Mestrado em Contabilidade e Finangas

Introducao

O ano de 2011 ficard seguramente marcado pela palavra crise. A Unido Europeia
passa por momentos dificeis, a situacdo complexa a nivel econémico e social de alguns
paises obriga a tomada de medidas reorganizadoras para evitar um possivel contagio entre
estados membros. Portugal € infelizmente um dos paises que passa por maiores
dificuldades, assim como a Irlanda e a Grécia. Em Portugal muitos sectores da economia
encontram-se com dificuldades financeiras, e o sector publico é sem didvida um desses
sectores. Os Municipios, parte integrante do sector, vém-se confrontados diariamente com
novas questdes, obrigando-os a enfrentar novos desafios para ultrapassar as dificuldades
econémico-sociais. E, cada vez mais, importante realizar uma gestdo mais criteriosa e €
fundamental que os executivos municipais tenham ao seu dispor um conjunto de
ferramentas de apoio a gestdo e de suporte a tomada de decisdo, em tempo util.

Recentemente foi desenvolvido e legislado um Sistema Integrado de Gestio e de
Avaliacdo do Desempenho para a Administragdo Publica (STADAP) com aplicacdo nos
municipios e que actualmente podemos afirmar que se encontra em fase de implementagao.
Procuramos aprofundar esta ferramenta ao dispor dos municipios e nesse sentido
estabelecemos como objecto de estudo para a nossa dissertacdo efectuar uma andlise a
aplicagdo do SIADAP 1 (vertente direccionada a avaliacdo dos servig¢os), e em particular a
sua aplicagdo no Municipio do Barreiro. Centramos a nossa investigacdo essencialmente
em trés pontos:

1. Andlise do SIADAP 1 para o sector autdrquico, enquanto instrumento de
Avaliacdo de Desempenho e de Controlo de Gestdo;

2. Estudo de caso sobre a aplicabilidade do SIADAP 1 no municipio do Barreiro,
descrevendo a avaliagdo ja realizada aos servicos internos;

3. Sugestdo de aplicacdo do QUAR - Quadro de Avaliacdo e Responsabilizagao,
enquanto instrumento de avaliacdo de desempenho e de controlo de gestdo, dando

um exemplo concreto para o Departamento Financeiro do Municipio.

Para suportar o nosso estudo e de forma a responder aos objectivos da investigacdo

decidimos estruturar a presente dissertacdo em quatro capitulos.
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O Sector Autarquico em Portugal é o tema do primeiro capitulo do estudo, onde
aborddmos assuntos como as competéncias das Autarquias Locais e a sua autonomia
financeira. Esta foi atribuida com a publicacdo da Lei das Finangas Locais, trazendo aos
Municipios uma certa independéncia financeira, uma vez que gerem o seu orcamento € o
seu patriménio, tem algumas receitas proprias, mas continuam a existir municipios com
uma grande dependéncia das receitas provenientes do Orcamento de Estado. Ainda no
primeiro capitulo fizemos uma pequena abordagem a importincia do Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), mostrando que sendo a base de
informacdo para a gestdo, carece da posterior utilizagdo de instrumentos de controlo de
gestdo e sistemas de avaliacdo de desempenho.

Neste sentido, no segundo capitulo € abordado o tema do Controlo de Gestio e
Avaliacdo de Desempenho. Para Reis e Rodrigues (2011), assegurar o desenvolvimento de
diversas tarefas e actividades anteriormente planeadas, indo ao encontro dos objectivos
previamente definidos e atingindo os resultados desejados € “fazer Controlo de Gestdo”.
Ainda neste ambito analisimos o papel da Avaliagdo de Desempenho nas organizacdes.
Segundo Nogueira (2005), uma organizacdo que nao avalia os resultados, é incapaz de
identificar o que resultou certo, ndo aprendendo com a experiéncia. No Sector Pablico em
particular procurdmos demonstrar de uma forma generalizada, como e quando se deu o
inicio a este tema, explorando a recente legislagdo sobre desempenho, nomeadamente do
SIADAP.

No terceiro capitulo realizimos a andlise de estudo de casos, referindo quatro estudos
realizados no sector publico, em que foram aplicadas metodologias referenciadas no
capitulo dois, especialmente em estudos efectuados nos Municipios Portugueses.

Por dltimo, no quarto capitulo abordamos a adop¢do do SIADAP 1 no sector
autdrquico, efectuando um estudo de caso sobre a sua implementagdo no Municipio do
Barreiro. A investigacdo centra-se na identificacdo e descricao do processo de aplicacdo da
avaliagdo de desempenho no Municipio, e em particular nas unidades orgénicas (servi¢os)
da autarquia. Esta andlise foi suportada por questiondrio e andlise documental, tendo ainda
gerado um conjunto de sugestdes, com especial relevo para a importancia da adopcdo do

QUAR nas unidades orgénicas, e tendo como exemplo, a Divisdo de Gestdo Financeira.
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Capitulo I
O Sector Autarquico em Portugal

1.1 As Autarquias Locais

“As Autarquias Locais constituem parte do Sector Publico Administrativo;, a
Administragcdo Local Autdrquica integra o conceito mais amplo de Administracdo Publica
mas com cardcter Autonomo em relacdo ao Estado”.

(Bernardes, 2001)

A 25 de Abril de 1974, marco histdrico para o nosso Pais, Portugal atingiu o patamar
da democracia. Verificou-se uma grande alteracdo na vida democritica do pais, da
populacdo que nele residia, passando por um turbilhdo de emocdes durante o processo.
Havia desde logo a necessidade de reforcar o poder interventivo dos municipios, pois estes
representavam meras unidades descentralizadas da administracdo central, sem autonomia e
com reduzidas atribuicdes.

Por esse motivo na elaboracdo da primeira Constituicio da Republica Portuguesa
(CRP), em 1976 atribui-se pela primeira vez autonomia politica as Autarquias Locais,
dando-lhes dignidade constitucional. No seu capitulo I sobre o Poder Local, refere o ponto
2 do artigo 235° que “as autarquias locais sdo pessoas colectivas territoriais dotadas de
orgdos representativos, que visam a prossecu¢do de interesses proprios das populagcdes
respectivas”. Para Fernandes (1997) o “poder local é encarado, ndo como contrapoder, mas
como modalidade diversa de vivéncia da democracia” e “é analisado na perspectiva da
descentralizacdo concebida como devolucdo do poder pelo Estado as comunidades
Locais”.

Em Portugal, as Autarquias Locais sdo as Freguesias, os Municipios e as Regides
Administrativas, estas ultimas ainda por instituir. Actualmente, existem, em Portugal, 308
Municipios, dos quais 278 no continente e 30 nas Regides Auténomas dos Acores e da
Madeira. O Pais estd dividido por 4.259 Freguesias, das quais, 4.050 no territdrio
continental e 209 nos territérios insulares. Desde 1976 que se sentiu a necessidade de
legislar pela primeira vez as competéncias das Autarquias, e ao longo dos anos, foram

sofrendo reajustamentos as competéncias dos 6rgaos e dos municipios.

O Controlo de Gestao nas Autarquias Locais e a sua integragdao com o SIADAP 1 3



Mestrado em Contabilidade e Finangas

Em 1977 € publicada a Lei n® 79/77 de 25 de Outubro com as atribui¢des das
autarquias e competéncias dos respectivos 6rgios, sendo mais tarde revista e republicada
em 1984, pelo Decreto-Lei n° 100/84 de 29 de Marg¢o. Nos anos 90 surgem novos diplomas
que irdo substituir a legislagdo em vigor, sendo a 14 de Setembro de 1999 publicada a Lei
n°® 159/99 que estabelece o “quadro de transferéncia de atribuicdes e competéncias para as
autarquias locais, bem como de delimitacdo da intervencdo da administracio central e da
administracdo local, concretizando os principios da descentralizagdo administrativa e da
autonomia do poder local” (diploma ainda em vigor). O artigo 13° do referido diploma
refere que os Municipios dispdem de atribui¢des nos dominios do equipamento rural e
urbano, energia, transportes e comunicagdes, educagdo, patriménio, cultura e ciéncia
tempos livres e desporto, saide, accdo social, habitacdo, proteccdo civil, ambiente e
saneamento bésico, defesa do consumidor, promog¢do do desenvolvimento, ordenamento do
territério e urbanismo, policia municipal, cooperacdo externa. Apesar das Freguesia
disporem de atribui¢des especificas (artigo n°14), os Municipios por via da delegacdo de
competéncias, mediante protocolo, poderdo transferir tarefas inseridas no dmbito das suas
atribuicdes para as Freguesias, devendo facultar o seu exercicio a todas estas Autarquias
Locais que nisso tenham interesse (artigo 13°, n°2). Ao mesmo tempo surge a Lei n°
169/99 de 18 de Setembro que no ano de 2002 sofreu alteragdes, dando lugar 4 legislacdo
em vigor, a actual Lei n® 5-A/2002 de 11 de Janeiro que estabelece além das competéncias
das autarquias locais, o regime juridico dos 6rgdos dos Municipios e Freguesias. Este
diploma tem uma ultima redac¢do com data de 31 de Dezembro de 2007 com a Lei n°
67/2007. Este diploma vai mais longe nas competéncias das autarquias definindo para o
Municipio e Assembleia Municipal, Freguesia e Assembleia de Freguesia, as competéncias
de cada um de forma pormenorizada. Define ainda as competéncias do Presidente e
delegacdo em outros eleitos, forma de funcionamento de cada 6rgdo, o nimero de
elementos de cada 6rgéo, periodicidade de reunides, entre outros elementos.

Em 1985 foi aprovada a Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL), pelo Conselho
da Europa, que define no seu predmbulo que "as autarquias locais s@o um dos principais
fundamentos de todo o regime democritico". Considera ainda, no artigo 1.°, que o
"principio da autonomia local deve ser reconhecido pela legislacdo interna e, tanto quanto
possivel, pela Constituicdo". A CEAL foi aprovada pela Resolucdo da Assembleia da
Republica n.° 28/90 de 23 de Outubro.
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Como referimos anteriormente as Autarquias Locais dispdem de autonomia
administrativa e financeira, logo o papel do Estado consiste apenas na “verificacdo do
cumprimento da lei por parte dos 6rgdos autarquicos” (artigo 242°, n°1 da CRP). A Lei da
tutela administrativa (Lei n°® 27/96) estabelece a forma como o Estado desempenha o seu
poder de inspec¢do podendo em caso extremo aplicar algumas sangdes, particularmente
com perda de mandato ou dissoluc@o de 6rgdos, nos casos previstos na lei.

Desta forma podemos verificar que o “poder da tutela sé abrange a verificacdo da
legalidade dos actos praticado e ndo envolve o seu mérito”, significa que a avaliacdo da
“boa gestdo financeira”, baseada nos critérios de economia, eficicia e efici€ncia, termina
nos proprios 6rgios autdrquicos. (Bernardes, 2001:44). Se deste modo, se salvaguarda a
democraticidade e a autonomia do poder local, sé por si, ndo constitui um incentivo a
avaliacdo da performance das entidades e gestores de acordo com principios de
racionalizacdo e rentabilizacdo dos recursos publicos. Este ¢ um paradigma que tém vindo
a ser alterado com a concretizagdo de diversas medidas preconizadas na reforma
administrativa e financeira do Estado, nomeadamente com a publicacdo do Plano Oficial
de Contabilidade Puablica (POCP) e especialmente para o sector autarquico com a emissao
em 1999 do POCAL. Este plano € essencial para se dispor de informagdo para a gestdo e
avaliacdo de desempenho no sector autdrquico (Teixeira et al, 2011), mas que devera
igualmente permitir a obtencdo de indicadores que assentem em critérios de economia,
eficdcia e eficiéncia.

A importancia da informacéo para o controlo de gestdo e avaliagdo de desempenho
no sector autdrquico assume ainda um maior relevo no contexto actual de crise financeira e
de divida do Estado. A recente revisdo da Lei das Finangas Locais, bem como, da
implementagdo do SIADAP, sdo reformas estruturais que decerto terdo um contributo
importante na renovagdo das metodologias de controlo e avaliagdo dos municipios. De
seguida efectua-se uma breve descri¢ao da Lei das Financas Locais, terminando-se este

capitulo de enquadramento com uma referéncia ao POCAL.

1.2 Financas Locais

A CRP estabelece no ponto 1 do artigo 238° - Patriménio e finangas locais, que as

“Autarquias Locais tém patriménio e finangas proprios”. Refere ainda que o “regime das
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financas locais deverd ser estabelecido por lei e visard a justa reparticio dos recursos
publicos pelo Estado e pelas Autarquias e a necessdria correc¢do de desigualdades entre
autarquias do mesmo grau”. Define ainda em relacio a esta matéria, que as receitas
préprias devem incluir obrigatoriamente as provenientes da gestdo do seu patriménio e as
cobradas pela utilizag@o dos seus servigos.

A CEAL, também estabelece alguma legislacdo na drea dos recursos financeiros das
Autarquias Locais. No seu artigo 9° refere que as Autarquias Locais tém direito a recursos
proprios e que devem ser adequados com as atribuicdes previstas na lei ou na constitui¢ado.
Sugere ainda que uma fracc@o dos recursos financeiros deverd provir de impostos locais,
tendo desta forma as Autarquias poder para fixar as taxas dentro dos limites da lei.

Desde 1979, ano em que surgiu a 1* Lei das Finangas Locais, que esta matéria se
encontra legislada, tendo ao longo destes anos sofrido algumas alteracdes. Camdes (2005)
refere a importancia desta lei no avango, em passos mais ou menos seguros, da autonomia
financeira dos municipios. Recentemente a nova Lei das Finangas Locais, a Lei n® 2/2007
de 15 de Janeiro, veio estabelecer um novo regime financeiro para as autarquias locais,
mais concretamente para os municipios e freguesias. No seu artigo 3° refere que a
autonomia financeira das Autarquias Locais assenta, designadamente, nos seguintes
poderes dos seus 6rgaos:

a) Elaborar, aprovar e modificar as opcdes do plano, or¢amentos e outros
documentos previsionais;

b) Elaborar e aprovar os documentos de prestacio de contas;

c) Exercer os poderes tributdrios que legalmente lhes estejam cometidos;

d) Arrecadar e dispor de receitas que por lei lhes sejam destinadas;

e) Ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas;

) Gerir o seu proprio patriménio, bem como aquele que lhes seja afecto.

Os Municipios, podem obter receitas proprias, e de acordo com a ultima revisao
constitucional estes ficaram com “poderes tributdrios”, nomeadamente na fixacio de taxas
da contribui¢do autirquica, da derrama e beneficios fiscais (contrapartida para a fixagdo de
projectos nos respectivos municipios) (Bernardes, 2001).

Mais especificamente, podem ser receitas autarquicas: o produto da cobranca dos impostos
municipais a cuja receita tém direito incluindo, imposto municipal sobre iméveis (IMI), o

imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de imoveis (IMT) e o imposto municipal
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sobre veiculos (IMV); o produto da cobranga de derramas; o produto da cobranca de taxas
e pregos resultantes da concessdo de licengas e da prestacdo de servicos pelo municipio; o
produto da participacdo nos_recursos publicos; o produto da cobranca de encargos de mais-
valias destinados por lei ao municipio; o produto de multas e coimas fixadas por lei,
regulamento ou postura que caibam ao municipio; o rendimento de bens préprios, moveis
ou iméveis, por eles administrados, dados em concessdo ou cedidos para exploragdo; a
participac@o nos lucros de sociedades e nos resultados de outras entidades em que o
municipio tome parte; o produto de herancas, legados, doacdes e outras liberalidades a
favor do municipio; o produto da alienacdo de bens préprios, mdéveis ou imdveis; o produto
de empréstimos, incluindo os resultantes da emissdo de obrigagdes municipais entre outras
receitas estabelecidas por lei ou regulamento a favor dos municipios. A figura 1 resume as

fontes de financiamento dos municipios.

Figura n°1 - Fontes de Financiamento

Receitas proprias
(impostos directos. ...)

Projectos comunitarios

Municipio
Empréstimos
Transferéncias da Administragdo Central Receitas préprias
Administragdo Central ~ |— | (impostos directos, ...)

Receitas préprias
(impostos directos, ...)

Fonte: Adaptado de Fernandes (2004:80)

Por outro lado e de acordo com a Lei das Financgas Locais, € igualmente fonte de
receita dos Municipios, as verbas provenientes do Orcamento Geral do Estado, com base
numa premissa, de reparticao dos recursos entre o Estado e as Autarquias Locais, tema que
também tem sofrido alteragdes ao longo dos anos, com impacto directo em alguns
diplomas legais. Actualmente e com o objectivo de atingir o equilibrio financeiro

horizontal e vertical, € repartido da seguinte forma:
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¢ Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) cujo valor é igual a 25,3% da média
aritmética simples da receita proveniente de impostos: Imposto Sobre o
Rendimento das Pessoas Singulares (IRS); Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Colectivas (IRC) e Imposto Sobre o Valor Acrescentado (IVA));

¢ Fundo Social Municipal (FSM) cujo valor corresponde as despesas relativas as
atribuicdes e competéncias transferidas da administragdo central para os
Municipios, associadas a fungdes sociais, nomeadamente na educacio, na satide ou
na acc¢ao social;

e Participacdo varidvel até 5% no IRS, determinada nos termos do artigo 20°, dos
sujeitos passivos com domicilio fiscal na respectiva circunscri¢do territorial

(baseada em deliberagdo municipal e comunicada a Direc¢do-geral de Impostos).

Segundo o diploma das Financas Locais, no capitulo IV e entre os artigos 35° ao 39°,
0s Municipios podem ainda obter receitas com o recurso ao crédito, sendo que o
endividamento autdrquico deve orientar-se por principios de rigor e eficiéncia. Desta forma
no recurso ao crédito os municipios sdo obrigados pela forca da lei, a cumprir o limite do
montante do endividamento liquido total de cada Municipio. Devem assim, ter em conta
em 31 de Dezembro de cada ano, que ndo podem exceder 125% do montante das receitas
provenientes dos impostos municipais, das participacdes do municipio no FEF, da
participac@o no IRS, da derrama e da participacdo nos resultados das entidades do sector
empresarial local, relativas ao ano anterior.

O mesmo diploma estabelece ainda os tipos de empréstimos possiveis de contrair, os
de curto prazo, com maturidade até 1 ano (destinado apenas para necessidades de
tesouraria, e este tem de ser amortizado num prazo maximo de 1 ano), a médio prazo, com
maturidade entre le 10 anos (de longo prazo, com maturidade superior a 10 anos). Estes
dois tltimos destinam-se a efectuar aplicagcdes em investimentos e a sua duracido ndo pode
exceder a vida ttil do respectivo investimento. Neste ultimo caso, a Assembleia Municipal
desempenha uma fun¢do importante, uma vez que terd de autorizar a contrac¢do de
empréstimos de médio e longo prazo.

Esta Lei das Finangas Locais prevé ainda no seu capitulo quinto “Contabilidade,
prestacdo e auditoria externa das contas”, a contabilidade para as Autarquias Locais,

definindo-a como instrumento de gestdo econdmico-financeira, com o objectivo de garantir
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uniformizacdo, normalizacdo e simplificacdo, de forma a obter o conhecimento total do
valor contabilistico do respectivo patrimoénio, e a apreciacdo e julgamento das respectivas
contas anuais. Refere ainda que devera ter por base 0 POCAL, podendo no entanto utilizar
outros instrumentos de apoio a gestdo. A referéncia a “outros instrumentos de gestdo” ird
ser o tema central da presente dissertagdo, em que procuramos evidenciar a aplicabilidade
do SIADAP 1 para a avaliagdo de desempenho do municipio do Barreiro e a possivel

adaptagao do previsto QUAR como instrumento de controlo de gestao.

1.3 A Contabilidade Autarquica

A evolucdo contabilistica das Autarquias Locais estd intimamente correlacionada
com o desenvolvimento e reforco do poder local que caracterizou o regime nascido em 25
de Abril de 1974. Ao longo dos anos foram adoptados diversos diplomas, de acordo com
as necessidades sentidas. Mais recentemente a Lei das Financas Locais, Lei n® 42/98 de 6
de Agosto, levou a publicacdo do Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, no qual foi
aprovado o POCAL, que viria a ser alterado pela Lei n.° 162/99, de 14 de Setembro, pelo
Decreto-Lei n° 315/2000, de 2 de Dezembro e pelo Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 5 de
Abril, o que levou a que a sua aplicagao oficial fosse adiada para 1 de Janeiro do ano 2002.

A estrutura organizacional do POCAL fundamenta-se em trés subsistemas
articulados de contabilidade: Or¢amental, Patrimonial e de Custos, procurando desta forma
dar resposta as insuficiéncias do anterior regime contabilistico, que assentava numa
contabilidade unigrafica, onde cada facto corresponde apenas a um unico registo. A
contabilidade apenas orcamental, baseava-se num regime de caixa em que os factos
contabilisticos eram exclusivamente as receitas cobradas e as despesas realizadas (pagas)
em cada ano econdémico, passando desta forma ao lado do patriménio das autarquias, € ndo
permitindo uma correcta gestio dos bens (Almeida e Correia, 1999).

Com a entrada em vigor do POCAL, os municipios ficaram dotados de um
instrumento que possibilita um conjunto de solu¢des em virios dominios da gestdo
financeira, das quais se destaca (preambulo do Decreto-Lei n® 54-A/99):

® O controlo financeiro e a disponibilizacdo de informag¢do para os Orgdos
autdrquicos, concretamente o acompanhamento da execucdo orcamental numa

perspectiva de caixa e de compromissos;
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O estabelecimento de regras e procedimentos especificos para a execugdo
or¢amental e modificacdo dos documentos previsionais;

e Atender aos principios contabilisticos definidos no POCP, retomando os principios
or¢amentais estabelecidos na Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado,
nomeadamente na orcamentacio das despesas e receitas e na efectivagdo dos
pagamentos e recebimentos;

e Na execugdo orcamental, devem ser tidos sempre em consideracdo os principios da
mais racional utilizacdo possivel das dota¢des aprovadas e da melhor gestdo de
tesouraria;

¢ Uma melhor uniformizacdo de critérios de previsdo, com o estabelecimento de
regras para a elaboracdo do orgamento, em particular no que respeita a previsao das
principais receitas, bem como das despesas mais relevantes das autarquias locais;

® A obtencdo expedita dos elementos indispensdveis ao cdlculo dos agregados
relevantes da contabilidade nacional;

e A disponibilizacdo de informagdo sobre a situacido patrimonial de cada autarquia
local.

O regime de Contabilidade Autdrquica, € dirigido aos Municipios, as Freguesias, as
Associacdes de Municipios e de Freguesias de direito piblico e ainda as Areas
Metropolitanas e todas as entidades que, por lei, estdo sujeitas ao regime de contabilidade
das Autarquias Locais, como é o caso dos Servicos Municipalizados, enquanto parte da
estrutura municipal.

A prestacdo de contas é suportada por um conjunto de mapas, designadamente,
Balanco, Demonstra¢do dos Resultados, Anexos as Demonstragdes Financeiras, Relatério
de Gestado, Plano Plurianual de Investimentos e Mapas de Execu¢do Orcamental, que as
Autarquias Locais deverdo remeter ao Tribunal de Contas. As Autarquias Locais cujo
movimento de receita seja inferior a 5000 vezes o indice cem da escala indicidria das
carreiras do regime geral da funcdo publica podem dispor de um sistema simplificado de
organizagdo da contabilidade (segundo a Resolucdo n.® 4/2001 - 2.%Seccdo no ponto II do
tribunal de Contas, publicada no D.R. n.° 191, II Série, de 2001.08.18) ficando assim
dispensadas da utilizacdo do Didrio, Razdo, Balancetes e do Balanco (n.°2.8.2.7. do
POCAL, alterado pela Lei n.° 162/99, de 14 de Setembro). Considera-se, no entanto, que

devem elaborar o inventdrio e implementar um sistema de controlo interno.
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Como referido anteriormente, a estrutura de informag¢do do POCAL fundamenta-se
em trés subsistemas articulados de Contabilidade (Orcamental, Patrimonial e de Custos),

cujas principiais caracteristicas sdo apresentadas na figura 2:

Figura n°2 — Os sistemas contabilisticos do POCAL

Contabilidade Or¢amental

Contabilidade Patrimonial

Contabilidade de Custos

- Controle orcamental

- Classificagdo econémica
de receitas e despesas

- Mapas orcamentais

- Valor actual do
imobilizado

- Resultados econémicos
- Valor das dividas

- Valor dos stocks

- Custos e resultados por
natureza

- Custos por fungoes,
actividades, servigos,
produtos...

- Balango
Classe 0 e conta 25 Classe 1 a 8 Classe 9
Meétodo de registo Método de registo Sem definicao
Digrafico Digrafico

Fonte: Fernandec (2004-0)

A Contabilidade Or¢amental, inico sistema utilizado nas Autarquias Locais antes da
entrada em vigor do POCAL, e que segundo Bernardes (2001:224) ¢é talvez o subsistema
que tem sido considerado mais importante na Contabilidade Autirquica porque ‘“‘visa
cumprir os objectivos de “accountability” perante as exigéncias do Or¢amento de Estado
(responsabilizacao e prestacdo de contas por parte dos gestores autdrquicos) . No POCAL
a Contabilidade Orcamental segue o método de registo digrafico permitindo o controlo das
receitas e despesas desde a sua previsdo até aos fluxos de recebimentos e pagamentos. Para
tal utiliza as contas da classe 0 para o registo das operagdes orcamentais ‘“‘internas”
partindo do registo contabilistico do orcamento inicial aprovado para o periodo. Neste
ambito, na classe 0 regista-se ainda as modificacdes ao or¢amento, os cabimentos e 0s
compromissos assumidos. Para Fernandes (2004), o novo sistema distingue claramente as
operacdes internas (registo na classe () das operagdes externas, relativas ao
reconhecimento de um direito ou obrigacdo com efeitos na esfera patrimonial, com a
utilizacdo da conta 25 — Devedores e credores pela execucdo do or¢amento. Nas
Autarquias Locais este subsistema € responsdvel pela elaboragdo dos seguintes documentos

or¢amentais: Grandes Opcdes do Plano, o Orcamento, Mapas de Execu¢do Anual do Plano
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Plurianual de Investimento (PPI), Mapas de Execugdo e Controlo Orcamental, Mapas de
Fluxos de Caixa e Mapas de Operacdes de Tesouraria.

A Contabilidade Patrimonial ¢ um dos dois novos subsistemas da contabilidade
autarquica e que segue uma estrutura bastante semelhante ao POCP utilizando as contas
das classes 1 4 classe 8, com o objectivo de reconhecer o patriménio das Autarquias Locais
e o apuramento dos seus resultados. Este subsistema é responsavel pela elaboragdo das
seguintes demonstracdes financeiras: Balan¢o, Demonstracio de Resultados e Anexos
(inclui caracterizag@o da entidade, notas ao Balango e Demonstragdo de Resultados, notas
sobre o processo orcamental e respectiva execugdo). Para Fernandes (2004) a maior
dificuldade na implementacdo deste novo sistema, foi a elaboragdo do primeiro Balanco, o
chamado Balanco Inicial, que deveria de ter sido elaborado com base no inventario a 31 de
Dezembro de 2001, permanecendo algumas dividas sobre a valorizacdo do imobilizado,
principalmente no que se refere aos bens de dominio publico.

Por dltimo, o POCAL define um subsistema de Contabilidade Analitica, o qual
denomina de Contabilidade de Custos, e que segundo Bernardes (2001), podera
proporcionar informagdo adicional para a gestdo, em particular no que se refere a
reclassificacdo dos custos por fungdes, por servicos ou até por produto. E exactamente este
o sentido das regras e mapas definidos no POCAL para a Contabilidade de Custos, onde a
sua articulacdo deverd culminar nos mapas finais de custos por fungdes e custos dos bens e
servicos. O POCAL sugere a utilizacdo da classe 9 e refere que esta deverd ser
desenvolvida de acordo com as necessidades de cada Autarquia, ndo definindo uma
estrutura de base. Para Fernandes (2004), a aplicagdo deste subsistema ¢ muito Util para
apoio a4 defini¢do tarifas e pregos, pois permite a Autarquia ter o custo exacto de cada
produto ou servi¢o, o que ¢ muito importante para a gestdo e controlo das Autarquias,
temas que iremos aprofundar no préximo capitulo. De referir ainda que, segundo a Lei n°
53-E/2006, de 29 de Dezembro, que aprovou o regime das taxas das Autarquias Locais,
determina que o regulamento de taxas a apresentar pelas Autarquias Locais, tem
obrigatoriamente que conter entre outros elementos: a indicacdo da base de incidéncia
objectiva e subjectiva; o valor ou férmula de cdlculo do valor das taxas a cobrar; e a
fundamentag@o econdémico-financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os custos
directos e indirectos, os encargos financeiros, amortizagdes e futuros investimentos

realizados ou a realizar pela Autarquia Local.
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Capitulo II
Controlo de Gestao e Avaliacao de Desempenho

2.1 Controlo de Gestao

“ O controlo de gestdo representa o conjunto de processos, de documentos e de
mecanismos de comunicacdo que contribuem para auxiliar os responsdveis, a todos os
niveis e de todas as fungdes, a conduzir a sua unidade de gestdo em direc¢do aos
objectivos definidos para ela.”

Leroy (1991:15)

As Empresas Europeias, apds a segunda guerra mundial, foram de forma gradual
procurando aplicar os métodos de gestdo que as empresas americanas aplicavam e que no
fundo as tornavam tdo competitivas. Comeca-se assim a verificar o desenvolvimento de
um processo de “controlling”, que na altura tinha uma figura de destaque, o “controller”.
Este tinha o papel de elaborar previsdes e de acompanhar as respectivas realizacoes.
Assim, e de forma gradual esta nova metodologia foi-se propagando pelo continente
europeu.

Leroy (1991) defendia que o controlo de gestdo era um sistema de informacao com
dois objectivos, a accdo e o didlogo. A accdo, a tomada de decisdo que permitia ao
responsavel pilotar a sua unidade de gestdo, e o didlogo que possibilitava a prestacdo de
contas sobre a realizag¢do e necessidade de ac¢des correctivas, podendo até negociar novos
objectivos. Referia ainda que o controlo de gestdo deveria assentar em quatro etapas e que
s6 desta forma a organizacdo dispunha de um verdadeiro sistema de controlo de gestdo. As
quatro etapas consistiam na: definicdlo de um conjunto de objectivos coerentes e
personalizados (objectivos de curto e longo prazo); definicdo de um processo de medigdo
dos resultados reais (possibilitando o destaque de desvios em relagdo aos objectivos
definidos); anédlise dos desvios verificados (encontrado causas e origens, verificando as
causas internas ou externas); e implementagdo de accdes correctivas (possibilitando a
definicdo de novos objectivos), iniciando novamente um processo de negociacio entre as

partes envolvidas.
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Para Pillot (1992), o controlo de gestdo € um estado de espirito gerador de didlogos e
que ainda segundo o autor, se deve estender a todo o meio envolvente, sendo elaborado
com base numa consulta aos colaboradores de forma ascendente, (tendo ainda como
indicagdo as forcas e fraquezas dos concorrentes) e devendo apoiar a tomada de decisdo
numa busca constante de uma melhor gestao.

Jordan et al (2008) definem controlo de gestdo como o esforco permanentemente
realizado pelos principais responsdveis da empresa para atingir os objectivos fixados.
Salienta-se a importancia do papel dos gestores de topo, intermédios e operacionais, e do
seu envolvimento na gestdo e no controlo dessa gestdo, envolvidos na filosofia de nao
perder o controlo da organiza¢cdo em momento algum.

Uma segunda defini¢do dada por Jordan et al (2008) refere que o controlo de gestdo
deve proporcionar a todos os responsaveis, 0s instrumentos para pilotar e tomar as decisdes
adequadas que assegurem o futuro da empresa. D4 maior destaque aos instrumentos do
controlo de gestdo, que deverdo ser adaptados 4 empresa e as suas caracteristicas, e devem
ser definidos tendo por base todas as dreas da organizagdo, incluindo as operacionais.

Definem ainda controlo de gestdo (para eles € a definicio mais completa) como “um
conjunto de instrumentos que motivem os responsaveis descentralizados a atingirem o0s
objectivos estratégicos da empresa, privilegiando a ac¢do e a tomada de decis@o em tempo
util e favorecendo a delegacdo de autoridade e responsabilizacdo”, e que remete para 0s
oito principios do controlo de gestdo.

O 1° principio remete para a diversidade dos instrumentos de controlo de gestdo,
tendo em conta que os objectivos da organizacio sdo igualmente diversos. Por este motivo
vdrias organizagOes adoptaram sistemas de informacdo diversificados, implementando o
“Balanced Scorecard (BSC) ” ou o “Tableau de Bord”,

O 2° principio destaca a descentralizacdo das decisdes e a delegag¢do da autoridade e
de responsabiliza¢do, que serd formalizada com os objectivos estabelecidos, com o
acompanhamento de resultados e pela responsabilizacio pelas metas alcangadas.

Ja o 3° principio remete para a necessidade de alinhamento entre os interesses de
cada unidade orgénica ou sector e os interesses da organiza¢do no seu todo. Assim na
definicdo dos critérios de desempenho € importante ter em conta que os resultados de cada

unidade irdo contribuir para os resultados globais da organizagio.
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O 4° principio refere que os instrumentos de controlo de gestdo deverdo levar os
gestores a accdo, deverdo permitir uma andlise regular, ter de uma forma célere o
conhecimento do sucedido, estudar as possibilidades de ac¢do para atingir os objectivos, e
ter em ateng@o os prazos de realizagéo.

O controlo de gestio deve, tendo em conta o passado, projectar o futuro (5°
principio), com base na andlise de resultados e verificando os desvios existentes, os
gestores deverdo tomar as suas decisdes para o futuro.

O 6° principio refere que o controlo de gestdo actua mais sobre 0 Homem do que
sobre os nimeros, deverd funcionar como um estimulo as suas decisdes, as suas analises e
na preparacdo dos seus planos. O 7° principio estabelece que neste tipo de gestdo as
recompensas e sancdes sdo parte integrante do sistema, diferente dos sistemas tradicionais
que acabam por cair num ritual meramente administrativo, sem sentido e sem efeito sobre
os resultados da empresa.

Finalmente, o 8° principio remete para os responsdveis operacionais o papel principal
no controlo de gestdo, pois conhece muito bem a sua unidade organica, o seu sector a sua
divisdo, permitindo avaliar os efeitos das decisdes tomadas e definir novas decisdes.

Com o passar dos anos as técnicas aplicadas e as defini¢des sobre a matéria em
estudo tornam-se mais complexas e rigorosas, procurando salvaguardar e defender as
proprias organizagdes. A crescente globalizacdo, o aumento da concorréncia, a abertura
dos mercados, forcam as organiza¢cdes a um maior rigor na sua andlise interna e na
definicdo da sua estratégia. No nosso ponto de vista o nivel de exigéncia deve ser seguido
igualmente pelo sector publico na procura de uma gestdo mais econémica, eficaz, eficiente
e com qualidade dos recursos ptiblicos. Sugerimos assim que estes principios de gestio

possam ser adaptados para a realidade do sector autarquico.

2.2 O papel dos objectivos no Controlo de Gestao.

“Dispor de uma funcdo de controlo de gestdo significa, para uma empresa, estar
dotada de um sistema coerente de objectivos, a longo e médio prazo (estratégia e planos),
a curto prazo (orcamento), e utilizar um processo rdpido e sintético de comparacdo das
“performances” reais com os objectivos, para que o0s seus responsdveis tomem as
melhores decisdes possiveis em tempo oportuno”

Leroy (1991:53)
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Segundo Leroy (1991) qualquer organizacdo deverd iniciar todo este processo de
apoio a gestdo, com a elaboracdo de um diagndstico, obtendo assim um conhecimento
claro das suas capacidades e das caracteristicas do meio envolvente, o que facilitaria a
definicdo do seu plano estratégico (5 a 10 anos) com linhas gerais para a actividade no
longo prazo, bem como o plano operacional (2 a 5 anos) com uma descricio mais
pormenorizada e quantificada.

Numa perspectiva de curto prazo elaborard anualmente o orgamento por
unidade/servico/actividade, que deverd ser elaborado de forma descentralizada, com a
colaboragdo e responsabilidade dos operacionais, estabelecendo-se desta forma os
objectivos para as diversas dreas da organizacao.

Com a defini¢do de objectivos criam-se critérios claros de medicdo o que facilitard o
processo de avaliagdo, nomeadamente a andlise comparativa e a obtencéo de resultados.

Jordan et al (2008) referem os objectivos como resultados quantificados no tempo,
dependentes de véarios factores como a estratégia da empresa, a actividade econdmica, a
politica dos concorrentes, entre outros. Os objectivos devem ser consistentes, quantificados
de forma coerente e hierarquizados de acordo com a sua importincia. Devem ser
motivantes, mas ndo devem ser demasiado faceis de atingir, nem inacessiveis, pois seria
um factor de desencorajamento.

Caetano (2008) defende a importancia de toda a organizacio entender os objectivos
como critério de avaliacdo. Para o autor os objectivos devem ter algumas caracteristicas
especificas, devem ser desafiantes, especificos, mensurdveis e temporalmente delimitados.

Leroy (1991) defendia que, na definicdo dos objectivos, era importante ter em conta
alguns aspectos, nomeadamente: precisdo (quantificar, indicando a unidade, a percentagem
de progressdo e indicar ainda o prazo), realismo (ndo perdendo o espirito da ambigdo,
sendo possivel e fidvel, tendo consciéncia dos meios disponiveis); negociacdo (permitindo
dessa forma conciliar os pontos mais ambiciosos, com os mais realistas, mantendo a
motivacdo dos individuos); coeréncia (com o de outros responsaveis, direccionando a
competéncia e profissionalismo de todos os decisores para a realizacdo do objectivo
global) e controldvel (permitir a medi¢do de forma permanente, rapida e facil).

Ja Azevedo (2007) estabelece como principais cuidados na fixa¢do dos objectivos:

limitados a um maximo de cinco; serem estabelecidos em todos os niveis da estrutura
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hierarquica; serem definidos pela gestdo de topo; serem concisos nas suas finalidades;
serem mensuraveis e serem ambiciosos mas minimamente realizaveis. Refere também que
a realizacdo de revisdes periddicas é fundamental (mensais, trimestrais ou outras) pois
desta forma, e num curto espago de tempo conseguimos identificar desvios e possiveis
causas. Consequentemente possibilita-nos a realizacdo de correc¢des e a redefini¢do de
objectivos na procura de uma melhor eficicia. Obtém-se desta forma um maior equilibrio
entre o pretendido e o realizado, garantindo uma maior eficicia e menos desvios.

E importante que todos os elementos da organizacio, colaboradores e gestores,
tenham nocdo plena da importincia que esta andlise tem para a continuidade e para o
sucesso da organizagdo. Igualmente nos municipios e potenciado pela adop¢do do
SIADAP, a definicdo de objectivos e seu controlo, deverdo proporcionar um instrumento

para uma melhor gestdo autrquica.

2.3 Indicadores de gestao

O controlo de gestdo, estd intimamente ligado 4 defini¢do dos objectivos, salientando
a importancia de medi-los e analisd-los, e para tal é fundamental definir indicadores. E
importante ter em conta que niveis hierdrquicos diferentes necessitam de informacgao e de
controlo diferente, o que ird incidir na tipologia dos indicadores (AECA, 1997). Estes
devem ser precisos e exaustivos de forma a poderem acompanhar os aspectos mais
importantes da organizacdo, da unidade organica ou do servico. Assim a defini¢do de
indicadores devera ser feita por etapas, iniciado pela identificacio das actividades,
conhecer as necessidades de informacao baseada nas expectativas dos cidaddos e gestores,
e sO depois se selecciona os indicadores.

Segundo Alves (2007) a OCDE (Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico) tem um papel preponderante na matéria de controlo de gestdo, ao defender a
implementagdo de uma cultura de avaliacdo, destacando o papel dos indicadores de
medida. Alves (2007) defende no caso dos organismos publicos (tendo em conta toda a
reforma administrativa que arrastou a adop¢do da perspectiva gestiondria) a adopcdo dos
indicadores de gestdo, em particular indicadores de eficiéncia, eficdcia, ética e qualidade.

A clarificacdo dos objectivos, a obten¢do de informacdo sobre as actividades

realizadas, o conhecimento dos resultados, a melhoria na prestacdo de contas, a melhoria
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na utilizacdo dos recursos e a motivagdo dos funciondrios para alcangar os objectivos
pretendidos, sdo algumas das vantagens identificadas com a utilizagdo de indicadores de
gestao.

AECA (1997) descreve a importancia da implementacio de um sistema de
objectivos, defendendo que seja participativo, envolvendo toda a organizacdo, incluindo a
gestdo de topo. Refere ainda que € igualmente importante proporcionar os meios
necessarios para o €xito da implementagdo do novo sistema de acordo com a cultura da
organizagdo, aconselhando ainda, a criacdo de grupos de trabalho assentes numa politica de
qualidade. No decorrer do processo deverd existir abertura para sinalizar e até corrigir
alguns problemas existentes, e em simultdneo analisar se existem algumas insatisfacdes por
parte dos colaboradores. Desta forma € possivel reduzir ao maximo os pontos de incerteza
em todo o processo.

Das varias definicdes existentes de indicadores de gestdo, destacamos Leroy (1991)
que os define como uma informacgdo fisica ou financeira, que caracteriza de forma
significativa uma actividade, uma funcio ou um nivel de responsabilidade.

O documento da AECA (2002:26) define indicadores, como “unidades de medida
que permitem o seguimento e avalia¢do periddica das varidveis chave de uma organizagio,
mediante a sua comparacdo com as correspondentes referéncias internas e externas”.
Ambas as definicdes traduzem (muito embora a definicio da AECA, no nosso ponto de
vista, esteja mais elaborada) a ideia de que os indicadores classificam e medem uma
actividade, um servico ou uma unidade orginica. Na definicio de Leroy (1991) os
indicadores apenas prestavam a informa¢do de uma actividade ou fun¢@o, ndo estando
explicito a existéncia de uma avaliacdo.

Na escolha dos indicadores ¢ muito importante ter em conta o servico/ unidade e as
suas caracteristicas e funcdes. Ao fazer a seleccdo dos indicadores é fundamental perceber
que estes devem reunir alguns atributos, nomeadamente: a relevancia, tendo consciéncia
que a informagdo serve para informar, controlar avaliar e tomar decisdes; ser pertinente,
verificando se, se enquadra no tempo de estudo/analise; objectivo, ndo permitindo
ambiguidade na resposta; ser inequivoco ndo permitindo duplas interpretacdes; e por
ultimo, ser acessivel, devendo ser fécil de calcular e de interpretar.

Segundo o documento da AECA (2002) podemos optar por indicadores de economia,

eficicia, eficiéncia, capital, exceléncia, ambiente e evolucdo sustentavel. No sector piblico

O Controlo de Gestao nas Autarquias Locais e a sua integragdao com o SIADAP 1 18



Mestrado em Contabilidade e Finangas

em Portugal, o POCP faz referéncia a critérios de economia, eficacia e eficiéncia, enquanto
que com o SIADAP, o critério de economia € substituido pelo critério de qualidade.

Alguns autores descrevem que a eficdcia de uma organizacdo mede-se através do
grau de cumprimentos fixados nos programas de actuagdo, ou objectivos tacitamente
incluidos na missdo. Por se tratar de uma organizacido vao mais longe e dizem que mede a
capacidade de actuacdo da organizacio.

O nivel de eficiéncia obtém-se com a relacdo entre os servicos prestados e os
recursos utilizados para esse fim, o que significa que temos uma acg¢do eficiente quando
utilizamos os recursos determinados e obtivemos o médximo resultado possivel ou ainda
quando, com o uso dos recursos minimos mantemos a qualidade e quantidade de um
Servigo.

Qualidade, focada na melhoria continua do servico dirigido ao cliente/utente. Cada
vez mais, em particular pelas exigéncias dos mercados (maior exigéncia dos consumidores,
uma escassez dos recursos, mudancas culturais, factores concorrenciais) verificamos uma
maior preocupacdo em adicionar ao modelo de gestdo a apresentacdo de indicadores de
qualidade. No sector autdrquico essa preocupacdo advém, por exemplo, da procura
continua em melhorar os servigos prestados aos municipes. A utilizacdo de indicadores de
gestdo ird reflectir-se no dltimo capitulo do trabalho, em que iremos apresentar uma
proposta de QUAR para o departamento financeiro do municipio do Barreiro, sendo que de
acordo com a legislacdo em vigor, serdo utilizados indicadores de eficécia, eficiéncia e

qualidade.

2.4 A importancia do Planeamento Estratégico da Organizacao

Anteriormente aborddmos a importancia da gestdo por objectivo, sendo que estes
devem sempre estar alinhados com o planeamento estratégico da organizacdo. Nesse
sentido, Kaplan e Norton (2000) descrevem que uma estratégia bem desenhada e bem
compreendida, através do alinhamento e coeréncia dos limitados recursos da organizagdo,
podem levar a excelentes resultados (figura 3). Os autores vdo mais longe ao
desenvolverem e defenderem que com um instrumento de estratégia como o BSC é
possivel focalizar a equipa directiva, as unidades de negdcio, os recursos humanos, as

tecnologias de informagdo e os recursos financeiros na estratégia de organizacao.
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Figura n°3 - Alinhamento e concentracdo de recursos na estratégia

Equipa
directiva
Unidades de Tecnologia de
Negdcio \ informacédo
Recursos Estratégia Recursos
Humanos Financeiros

Fonte: Kaplan e Norton (2000:15)

Azevedo (2007) defende que o sistema de medicdo dever ter uma ligagcdo clara e
efectiva a estratégia da organizacdo e, portanto, aos aspectos que a gestdo de topo
considera essenciais para o futuro da organizacdo. O autor apresenta ainda, de uma forma
esquemdtica (ver anexo 1) um modelo conceptual para o desenvolvimento da abordagem
estratégica de uma organizagdo. Segundo o autor o cumprimento dos objectivos é medido
através de um conjunto de indicadores, com o envolvimento da gestdo de topo e das
equipas gestoras dos processos, tendo por base o cendrio actual e o que pretende para o
futuro. Por outras palavras, tendo em conta onde estamos e para onde queremos ir, e tendo
em consideragdo as restricdes e potencialidade internas e as ameacas e oportunidades
externas, as organizacdes devem definir as op¢des criticas e os grandes objectivos, no
fundo a sua estratégia.

Jordan et al (2008) referem planeamento estratégico como o processo que leva a
decisdo sobre os objectivos da empresa e das estratégias para os atingir. Descrevem que
neste caso o planeamento € da exclusiva responsabilidade dos gestores de topo.

Expdem a existéncia de uma certa complementaridade entre o planeamento
estratégico e o controlo de gestdo, referindo que se trata de instrumentos distintos. O
planeamento estratégico € um processo ndo sistemdtico, o que significa que a qualquer
momento pode haver a necessidade de uma decisdo estratégica. Ja o controlo de gestdo é
sistemadtico, faseado e repetitivo, com a programacdo, orcamentacao, execugdo e controlo.

Jordan et al (2008) referem ainda que o planeamento estratégico € orientado
essencialmente para o exterior, procurando adaptar a organizacdo ao meio envolvente. J o

controlo de gestdo procura a responsabiliza¢do e o empenho dos gestores operacionais.
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2.5 Avaliacao de Desempenho

“Os resultados da avaliacdo do sistema de avaliacdo sdo fundamentais para se
introduzirem melhorias no processo de avaliagdo, corrigindo as deficiéncias resultantes
da aplicacdo, ou da propria concepgdo, e actualizando os aspectos exigidos pela evolugdo
da organizacdo”.

Caetano (2008:111)

No decorrer da pesquisa efectuada encontramos uma grande diversidade de estudos e
trabalhos realizados sobre o tema “avaliacdo de desempenho”. Neely e Kennerly (2003)
referem, em estudo realizado, que os sistemas de medi¢do de desempenho t€m as atencdes
da comunidade académica e profissional viradas para si. De facto esta temdtica tem sido
um dos assuntos mais debatidos na gestdo, sendo um tema de grande actualidade no sector
publico, mais especificamente por forca da aprovacdo do SIADAP, em que todo o sector
publico se viu obrigado a introduzir a avaliagdo de desempenho na gestdo da “coisa
publica”. Ao longo destes dltimos seis anos, a legislacdo sofreu alteracdes e foi-se
modificando, dirigindo a avaliacdo para a organizagdo em si, para 0s servigos e nio apenas
para os individuos. O SIADAP 1 como sistema de avaliacdo de desempenho e elemento
essencial para o estudo de caso, serd desenvolvido em ponto préprio.

Ha uns anos atrds, a avaliacdo de desempenho era visto apenas como uma ferramenta
de controlo, onde as chefias avaliavam o trabalho dos seus colaboradores. Uma grande
parte das chefias via a avaliacdo de desempenho como mais uma tarefa anual que tinha que
desempenhar no conjunto das suas tarefas e no dmbito das suas fungdes. Caetano (2008)
descreve um ritual administrativo, composto por um conjunto de formuldrios que,
espelhava a avaliagdo do funciondrio, a enviar posteriormente para o departamento de
recursos humanos. Normalmente no periodo de avaliagdo as chefias directas e
intermedidrias procuravam gastar o menos tempo possivel nesse processo. Caetano (2008)
refere estudos feitos a algumas empresa, com diferentes metodologias de avaliagdo, e numa
grande organizacdo de servigos, de entre mil empregados questionados sobre a duragdo da
sua ultima entrevista de avaliacdo, 41% declararam que esta tinha durado menos de 15
minutos, enquanto 25% reuniram com o avaliador 15 a 20 minutos, 19% tiveram uma
entrevista com mais de 20 minutos e 15% ndo tiveram entrevista. Este exemplo é

elucidativo da importincia que continuava a ser atribuida a esta matéria em muitas
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organizagdes. Para Caetano (2008), esta desvalorizacdo por parte das chefias directas e
intermédias verificava-se, porque a propria gestdo de topo comungava da ideia do ritual de
avaliacdo e avaliava dessa forma as chefias que lhes estdo directa ou indirectamente
ligadas, ou simplesmente ndo as avaliava. As organiza¢des que instituiam a avaliagdo de
desempenho faziam-no por questdes meramente administrativas. Para Neely (1998) o
principal problema, em grande parte das organizagdes, pode derivar do facto de as
avaliacdes raramente se encontrarem em concordancia e interligadas, quer entre si, quer
com a estratégia da organiza¢do. Contudo uma nova filosofia envolve a avaliacdo de
desempenho, sendo esta cada vez menos vista como uma questdo administrativa, mas
essencialmente como uma questdo estratégica.

Ferreira (2009:301) refere que os “os sistemas de medicdo e gestdo do desempenho
sao um dos elementos fulcrais para as organizagdes contemporaneas, as quais carecem de
uma gestdo eficiente e eficaz dos seus recursos para sobreviverem ou para, pelo menos,
justificarem a sua existéncia”. Esta vertente estratégica da avaliacdo de desempenho prevé
na sua esséncia contribuir para melhorar o desempenho e a sustentabilidade econdmica e
social da organizacdo. Nelly (1998) refere que os gestores pretendem ter melhores métodos
para definir a posicdo da empresa, supervisionar progressos, motivar e recompensar 0s
trabalhadores, tomar decisdes, compreender o cliente e responder a concorréncia.

Ferreira (2009) sublinha que os sistemas de medi¢do do desempenho, sdo
ferramentas que fazem parte do sistema de controlo de gestdo, utilizadas para aumentar a
probabilidade de atingir os objectivos definidos. Caetano (2008) aprofunda a andlise
quando refere que estes sistemas concretizam-se através de andlises ciclicas, baseadas num
processo onde se procura identificar, observar, medir e desenvolver o desempenho dos
individuos, com o propoésito de tornd-lo congruente com os objectivos da organizagdo. A
figura 4 resume as etapas que devem compor os ciclos de gestdo e avaliacdo de

desempenho.
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Figura n° 4 — Ciclos de Gestiao do Desempenho
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Fonte: Caetano (2008:28)
2.5.1 Sistemas de avaliacio de desempenho nas organizacoes

“Um sistema de avaliagdo do desempenho permite a tomada de decisdes
fundamentadas e a realizacdo de acgoes, porque quantifica a eficiéncia e a eficdcia de
accoes passadas através da recolha, compilacdo, ordenacdo, analise, interpretacdo e

disseminagdo dos dados apropriados.”
Neely (1998:20)

O complexo desenvolvimento econdmico-social que se tem verificado nas ultimas
décadas, muito contribuiu para o aparecimento de novos modelos que apoiassem a gestao
de uma organizacdo, as proprias associacdes contabilisticas internacionais, organizam com
regularidade conferéncias e workshops sobre o tema da avaliagdo ndo financeira do
desempenho, cientes do seu papel activo na organizacdo, e da necessidade de fornecer

informagdes financeiras e nio financeiras para a tomada de decisdo e apoio a gestdo
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(Neely, 1998). Durante algum tempo as organizacdes apenas se preocupavam em fazer a
avaliac@o da performance econémico-financeira, ndo pensado de forma estratégica.

Existem cada vez mais estudos nestas dreas, e felizmente as organizagdes, hoje em
dia tém ao seu dispor uma pandplia de modelos na area da avaliacdo, algumas com maior
incidéncia na drea financeira, outros a englobar um conjunto de dreas transversais a toda a
organizagao.

Neely e Kennerley (2003) mencionam que a escolha do sistema de medicdo deve ter
em conta o ambiente e a estratégia da organiza¢do. Todo o meio envolvente, dindmico e
em constante mudanga, em que as organizacdes se inserem obriga a uma gestdo rigorosa
do sistema de medi¢do de desempenho de forma a que permanega adequado e que continue
a fornecer informagdes relevantes e actuais.

Rodrigues (2010) considera que os sistemas de avaliacio do desempenho
organizacional s@o a ponte entre os objectivos, a estratégia organizacional e o
comportamento dos gestores; os objectivos e a estratégia representam os interesses de

todas as partes interessadas.

De seguida resume-se alguns dos modelos de avaliagdo de desempenho que ao longo
dos anos foram desenvolvidos e em que a sua aplicagdo assumiu especial relevo nas
organizagoes.

A Pirdmide do Desempenho, surgiu na década de 90, e é um modelo de avaliacdo
que relaciona a estratégia organizacional com os processos internos do negécio. Os
objectivos definidos pela gestdo de topo sdo desdobrados para os niveis hierarquicamente
inferiores, e por sua vez os indicadores agregam informacao para os niveis superiores.

O Prisma de Desempenho surgiu no inicio do século XXI e de acordo com a sua
designacdo trata-se de um modelo tridimensional, composto por cinco faces. O topo e a
base representam a satisfagdo das partes interessadas e a sua contribuicio para a
organizagdo. As faces laterais representam as estratégias, as capacidades e os processos da
organizagdo (Rodrigues, 2010).

O Tableau de Bord aplicado 4 gestdo, surgiu em 1997, com a ideia de dotar os
gestores de um conjunto de indicadores chave, que acompanhasse o decorrer do negdcio,
comparando com os objectivos previamente definidos e que apoiasse a tomada de decisdo.

Para Jordan et al (2008:230) o Tableau de Bord é “sobretudo um instrumento de gestio
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com vista 4 ac¢d@o e de certo modo, uma parte importante do sistema de comunica¢ido do
controlo de gestdo”. Trata-se de um modelo com caracteristicas muito préprias
nomeadamente, a frequéncia de actualizacdo de dados, a rapidez que resulta das exigéncias
da acg@o, a utilizacdo de dados histéricos e previsionais, bem como, o facto de ser sintético
e por isso ndo dever contemplar mais de uma dezena de indicadores. Com estas
caracteristicas o modelo permite obter uma informacg@o actualizada (sugerem uma analise
mensal), para a tomada de decisdo.

O BSC surgiu no inicio da década de 90, apds um estudo realizado a doze empresas
norte-americanas, pelos autores Kaplan e Norton, com o intuito de desenvolver um sistema
de avaliacio do desempenho organizacional. Os autores desenvolveram um modelo de
gestdo capaz de facultar aos gestores uma imagem da organizacdo, de forma global e
integrada do desempenho da mesma.

Este sistema tem sido amplamente estudado e é visto como “um verdadeiro modelo
integrado, dindmico e interactivo de gestdo estratégica, susceptivel de assegurar, nio
apenas a monitorizacdo do desempenho, mas também a formulacdo da estratégia e, muito
especialmente, a sua implementaco, avaliacdo, controlo e revisdo” (Santos, 2008:388).

Neely (1998) defende que a base do BSC é simples, contudo se numa primeira leitura
€ possivel compreender imediatamente o que € o BSC, quando se explora o conceito mais
aprofundadamente, descobre-se que € mais do que parece. No desdobramento da matriz e
com a elaboracdo dos mapas estratégicos percebe-se que se trata de um instrumento
fundamental para a gestdo de uma organizagio.

O modelo assenta em quatro perspectivas (figura 5) e que segundo Neely (1998),
possibilita aos gestores a informacgfo suficiente para responder sequencialmente a quatro
questdes fundamentais:

- Na perspectiva financeira: Qual a nossa imagem perante os accionistas?

- Na perspectiva dos clientes: Como € que os clientes nos véem?

- Na perspectiva interna: Em que 4reas nos devemos distinguir?

- Na perspectiva da inovacdo e aprendizagem: Como podemos continuar a inovar e

criar valor?
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Figura n°S - As quatro perspectivas do BSC
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Fonte: Jordan et al (2008:259)

Na figura 5 podemos ver a ligag@o existente entre as quatro perspectivas do modelo.
Devem ser definidas tendo sempre por base a estratégia e a visdo de cada organizacdo, os
objectivos os factores criticos, os indicadores de desempenho, as metas e as iniciativas.
Para Jordan et al (2008:260) € possivel desta forma “monitorizar a evolucdo do negécio,
pois € possivel estabelecer uma ligacdo do controlo operacional de curto prazo com a visio
e a estratégia de longo prazo, identificando desta forma os factores criticos para a
implementagdo da estratégia”.

O BSC possui indicadores financeiros, traduzindo resultados de actividades ja
realizadas e possui indicadores ndo financeiros, que t€m um papel importante no
desempenho futuro, mais concretamente na satisfacdio do cliente, na inovagdo, na
satisfacdo dos empregados, na procura da exceléncia nos processos internos, isto €, em
indicadores basilares para um bom desempenho financeiro futuro. (Jordan et al, 2008).

Para os criadores deste modelo, Kaplan e Norton, as organizacdes do sector publico
administrativo e as instituicdes sem fins lucrativos podem adoptd-lo tendo presente
pequenos aspectos que devem ser adaptados. Essencialmente no desempenho no
cumprimento da sua missdo, a perspectiva ndo pode, simplesmente ser a do lucro como no
sector privado, mas deve assentar numa perspectiva “fiducidria”, reflectindo os interesses
dos contribuintes. Na figura 6 sdo apresentadas as perspectivas em que assenta o BSC

aplicado ao sector publico.
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Figura n° 6 — As perspectivas do BSC aplicado ao sector piblico administrativo
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Fonte: Kaplan e Norton (2004:8)

A metodologia do BSC compreende a definicdo de mapas estratégicos que irdo
reflectir um conjunto de relacdes causa / efeito que suporta o envolvimento de todos na
estratégia da organizacdo (Kaplan e Norton, 2004). Este processo permite estabelecer uma
ligacdo estreita entre os objectivos globais e departamentais. Permite envolver todos os
colaboradores e gestores, com a percepcdo de que os objectivos individuais e
departamentais estdo alinhados com a estratégia global. O BSC permite desta forma a
difusdo estratégica a todos os niveis da organizagdo (Jordan et al, 2008).

Igualmente no caso das organizagdes publicas ndo importa apenas definir a missdo, é
importante difundi-la por toda a organizacdo para que todos se possam envolver na
estratégia da organizacdo e para que contribuam para o sucesso a longo prazo. A figura 7

espelha bem essa metodologia de difusdo da estratégia por toda a organizacao.
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Figura n°7 - Da Missdo aos objectivos individuais
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O envolvimento de toda a organizag@o verifica-se tanto na formulagcdo da estratégia
como na sua implementacdo. A formulacdo estratégica assenta numa logica “fop-down”,
ou seja desde o topo da hierarquia até as bases. Este processo inicia com a defini¢do da
missdo, visdo e valores da organizacdo, de seguida procede-se a uma andlise estratégica do
meio envolvente interno e externo (pontos fortes, pontos fracos, oportunidades e ameagas).
Passa-se de seguida a formulacdo da estratégia, numa base mais operativa onde se deve
definir os objectivos, indicadores, metas e iniciativas muito concretas (sempre com base
nos globais da organizacdo, desdobra-se e define-se para os departamentos, divisdes e
individuos). Por ultimo é importante definir os mecanismos a adoptar pela gestdo para
efectuar a avaliacdo e monitorizag¢do (Santos, 2008).

Ja no que se refere 4 implementagdo da estratégia, Santos (2008) refere que esta deve
ser aplicada numa ldgica de “bottom-up”, uma vez que a estratégia € implementada através
da execugdo coordenada, seguindo um encadeamento. Realiza-se as iniciativas, procurando
cumprir as metas, relacionadas com determinados indicadores indutores de resultados, que

levardo a procura de concretizar os objectivos definidos.
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Muito para além da funcdo de avaliagdo de desempenho, o modelo BSC apoia de
forma estrategicamente sustentada o rumo de cada organizacdo. O BSC estimulou uma
série de autores a estudarem a sua aplicag@o, quer no sector publico, quer no sector privado.
Quer ainda numa base de comparagdo com outros modelos, em particular com o Tableau
de Bord. Despertou novos sentidos, novas necessidades e fez com que inimeras empresas
se tornassem mais competitivas, procurando alcancar uma melhor performance em torno de
uma estratégia previamente delineada.

No préximo capitulo procuraremos analisar alguns estudos, realizados por diversos
autores, em particular no sector publico, onde ser aplicaram metodologias de controlo de
gestdo e alguns modelos de avaliacdo de desempenho, e que contribuiu para a melhoria do

servigo publico.

2.6 O STADAP

“Na gestdo orientada para os resultados, cada programa é concebido, planificado,
implementado, gerido, controlado e avaliado, tendo em conta os resultados esperados em
cada momento: a sua avaliacdo é efectuada através de diferentes categorias de
indicadores de desempenho e transcende as fronteiras da organizacdo”

Carapeto (2005), citado por Alves (2007)

Um novo modelo de gestdo, “a gestdo orientada para o resultado”, veio substituir a
gestdo por actividades, assente numa filosofia que se preocupa com as expectativas dos
cidaddos e dos consumidores dos servicos publicos. A andlise e balanco efectuado no final
do ano sdo insuficientes para as novas exigéncias impostas a actividade publica, sendo
importante que a andlise assente numa perspectiva de médio e longo prazo, no valor
acrescentado e na mudanca decorrente da avaliacdo dos resultados imediatos (Alves,
2007). Refere o mesmo autor, que este novo conceito de gestdo surgiu na Administragio
publica em Marco de 2004 com o aparecimento do novo sistema de avaliagdo, o STADAP
o qual foi criado pela Lei n° 10/2004 de 22 de Margo, cujo regulamento de funcionamento

se encontrava previsto no Decreto Regulamentar n.° 19-A/2004, de 14 de Maio.
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A 20 de Junho de 2006 o SIADAP ¢ adaptado & administrag@o local, por for¢a da
aplicacdo do Decreto Regulamentar n® 6/2006, utilizando as fichas aprovadas pela Portaria
509-A72004 de 14 de Maio.

E assim revogado o Decreto Regulamentar n° 44-B/83 de 1 de Junho e por
conseguinte o anterior regime de Classifica¢do de Servico.

A 28 de Dezembro de 2007 é publicada em Diario da Reptiblica a Lei n® 66-B/2007 -
SIADAP, ficando revogando a Lei n° 10/2004, de 22 de Marco, a Lei n° 15/2006, de 26 de
Abril e o Decreto Regulamentar n° 19-A/2004, de 14 de Maio. A n° 66-B/2007 determina
as disposi¢cdes a serem seguidas no estabelecimento de um sistema integrado de gestdo e
avaliagdo de desempenho na Administracdo Publica, designado por SIADAP, que tem
como objectivo contribuir para a melhoria de desempenho e da qualidade dos servicos.

Mais tarde surge o Decreto Regulamentar n° 18/2009, de 4 de Setembro, que vem
clarificar e definir a aplicacdo pratica dos subsistemas de avaliacdo de desempenho, tal
como esta preconizado no artigo 3° da Lei n° 66-B/2007. Neste contexto, o Decreto
Regulamentar n° 18/2009 vem definir o subsistema de avaliagdo de desempenho das
unidades organicas dos Municipios, onde se incluem os Servicos Municipais, os Servigos
Municipalizados e ainda as Freguesias.

O Decreto Regulamentar n° 18/2009, define que o SIADAP devera articular-se com
o sistema de planeamento de cada entidade, obtendo assim um instrumento de
acompanhamento e avaliacdo do cumprimento dos seus objectivos estratégicos plurianuais
determinados pelo 6rgdo executivo. Deverd igualmente articular-se com o0s objectivos
anuais e os planos de actividades, de forma a poderem ser submetidos a uma avaliacéo,
feita com base em indicadores de medida a obter e manter pelos servicos. A figura 8
sintetiza esta articulagdo entre fases anuais do ciclo de gestao.

Esta legislagdo aplicdvel aos municipios prevé trés grandes dreas de avaliacdo
destinada a publicos distintos, o SIADAP 1 ¢ dirigido as suas unidades orgénicas; o
SIADAP 2 ¢ para os dirigentes dos municipios € o SIADAP 3 avalia o desempenho dos

trabalhadores das autarquias locais.
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Figura n° 8 — Fases do Ciclo Anual de Gestao
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O artigo 5° do Decreto Regulamentar n° 18/2009 coloca o sistema de avaliacdo de
uma forma integrada no ciclo anual de gestdo da entidade, que segundo o mesmo é
composto pela: “fixacdo dos objectivos de cada unidade orgénica para o ano seguinte,
tendo em conta, as suas competéncias organicas, os objectivos estratégicos plurianuais
determinados pelo 6rgdo executivo, os compromissos assumidos na carta de missdo pelo
dirigente superior, quando exista, os resultados da avaliacio do desempenho e as
disponibilidades orcamentais; aprovacdo do or¢amento e aprovacdo, manutencio ou
alteracdo do mapa do respectivo pessoal, nos termos da legislacdo aplicdvel; definicdo das
actividades para o ano seguinte, indicadores de desempenho da entidade e de cada unidade
organica; monitorizagdo e eventual revisdo dos objectivos da entidade e de cada unidade
organica, em funcio de contingéncias ndo previsiveis ao nivel politico ou administrativo;
elaboracdo do relatério de actividades, com demonstragdo qualitativa e quantitativa dos
resultados alcancados e o relatério de auto-avaliacdo previsto no presente Decreto
Regulamentar.” Desta forma esta legislacdo tenta enquadrar de uma forma natural, o
SIADAP na “vida” prépria do municipio, integrando no seu ciclo de gestdo e oferecendo
mais uma ferramenta de apoio a gestdo. E pois objectivo do SIADAP 1 contribuir para um
melhor desempenho do servigo, procurando igualmente uma prestacdo de qualidade, com
coeréncia e harmonia no servigo publico. A sua aplicacdo nos municipios é um dos

objectivos de estudo, sendo mais detalhada no capitulo 4.
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Capitulo III

Analise de Estudo de Casos

No capitulo anterior abordamos as matérias do controlo de gestdo, ferramentas,
instrumentos e indicadores que apoiam a gestdo a efectuar um controlo mais rigoroso e
exacto do trabalho desenvolvido e executado. Referimos ainda, e no ambito das Autarquias
Locais, quais as exigéncias legais nestas matérias, tendo em conta a especificidade deste
sector ptiblico. Encontrdmos um subsector com caracteristicas muito especificas, que
trabalha para um publico-alvo que se vai tornando cada vez mais exigente, o que de uma
forma indirecta promove uma aten¢do mais rigorosa dos gestores publicos e dos executivos
das Autarquias, que s@o cada vez mais confrontados, com a necessidade de prestar
informac@o sobre o que foi feito, como foi feito e as implicagdes financeiras para a vida
dos Municipios. Por outro lado estes gestores tém ainda uma outra preocupacio, as
questdes politicas, que tem um peso importante na gestdo dos Municipios e que os obriga
igualmente a um controlo sistematicos e rigoroso.

No que toca as Autarquias Locais e mais concretamente em relagdo aos Municipios,
ndo se encontram muitos estudos realizados, sobre os temas de controlo de gestdo e de
avaliacdo de desempenho. No entanto, no decorrer da leitura dos vérios autores para a
realizacdo do trabalho encontramos alguns artigos bastante interessantes nestas matérias.

Iremos analisar neste capitulo, quatro estudos realizados nas areas acima referidas.
Um primeiro estudo refere a aplicacio do BSC, ao Instituto de Gestdo Financeira da
Seguranga Social, referido por Santos (2008).

Mais especificamente, e em relagdo a Municipios Portugueses, iremos referir trés
estudos: um de Moura e Sd publicados em 2003, que analisou a “medi¢do da exceléncia
nas autarquias portuguesas - um modelo integrado” realizado no ano de 2001; um estudo
de Carvalho e Fernandes “ Os Indicadores de Gestdo nas Entidades Publicas: O Caso dos
Municipios Portugueses” publicado em 2003 e um outro estudo de Fernandes publicado no
ano de 2004, um referente a sua tese de doutoramento com o tema “Os Indicadores de

Gestdo como Sistema de Informagdo na Gestdo Autarquica: O Caso Portugués”.
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3.1 A aplicacao do BSC ao Instituto de Gestao Financeira da Seguranca

Social (IGFSS)

Decidimos analisar e referir o estudo feito pelo Anténio Santos em 2008, pois para
além de se tratar e um estudo desenvolvido no sector puiblico em Portugal, contempla
algumas referéncias a aplicacdo do SIADAP.

Até ao ano de 2005 o IGFSS suportava a sua gestdo em cinco eixos fundamentais:
Gestdo por objectivos, o SIADAP, o Sistema de gestdo da qualidade, Politicas de

comunicacgdo e Responsabilidade social.

Figura n°9 — BSC como ferramenta integradora de Sistemas de Gestao

Sistema de gestdo
da qualidade

Responsabilidade Politica de
social comunicacao
BSC
Gestdo por SIADAP
obiectivos

Fonte: Santos (2008:476)

O IGFSS procurava um modelo de gestdo mais amplo e abrangente, bem como,
procurava a obten¢do de uma visdo integral do desempenho do instituto que permitisse
além do acompanhamento dos objectivos e avaliacdo de desempenho da organizagdo, a
obtencdo da clarificagdo e comunicacdo da estratégia, missdo e visdo da organizagdo e
garantir o alinhamento desta com os objectivos estratégicos e orientagdo para a execucgio
prética.

Desta forma o BSC surgiu como o modelo capaz de conseguir o pretendido e
aproveitando a filosofia j4 existente na organiza¢do. Assente nos cinco eixos ji existentes,
tornou mais fécil a sua aplicacio pelos valores e cultura da organizagio e ja interiorizados

pelos seus membros (figura 9).
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O ano de 2005 ficou desta forma marcado pela adop¢do formal do BSC como
ferramenta de apoio a definicdo integrada e coerente (com o desdobramento de objectivos
e iniciativas estratégicas e transversais a toda a organizacdo) dos objectivos e iniciativas
estratégicas. Com base nesta nova filosofia foram igualmente definidos os objectivos para
o triénio Junho de 2005 a Maio de 2008.

Com a implementacdo do BSC a instituicdo considera que foi dado o grande passo
para a envolvéncia de todos e dirigentes e colaboradores na estratégia organizacional, bem
como aumentar a capacidade interna de planeamento. Consideravam ainda que desta forma
focar-se-ia as competéncias e recursos, nas varidveis chave de desempenho.

A implementa¢@o do modelo realizou-se em duas fases:

1* fase em 2005/2006 — onde o BSC foi implementado apenas como ferramenta de
apoio, com o objectivo de permitir o refor¢o do modelo de monitorizagdo e avaliagdo do
desempenho, procurando obter a evolugdo dos objectivos e projectos incluidos no seu
plano de actividades.

2% fase em 2007 — o BSC foi aplicado na integra, como sistema de gestdo estratégica,
apoiando, clarificando e procurando o alinhamento organizacional entorno dessa mesma
estratégia. Todo este processo teve inicio com a elaboracdo do desenho do mapa de
orientacdo estratégica corporativa, elaborado com base nas prioridades estratégicas
definidas na carta de missao.

Contudo, a necessidade de manter os sistemas de gestdo que ja existiam determinou a
adopg¢ao da versdo classica do BSC, em vez do modelo vocacionado para as organizagdes
sem fins lucrativos ou para organizagdes do sector publico, defendido por Kaplan e
Norton.

Foram virios os factores que contribuiram para o sucesso da adop¢do do BSC no
IGFSS, nomeadamente:

e A envolvéncia e o empenho da gestdo de topo do IGFSS, desde o primeiro
momento do projecto.

® A existéncia na organizagdo de uma cultura de gestdo por objectivos (GPO),
projectada para os resultados, e com base numa responsabilizacdo partilhada
por todos os elementos (desde a implementagdao do SIADAP e GPO — 2004).

e Eficicia da politica de comunicacdo interna, que envolveu todos os

colaboradores, com a comunicagdo de todas as iniciativas estratégicas que
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envolveu sessdes de trabalho, formacdes e uma grande aposta nos canais
electrénicos.

A j4 existente monitorizagdo mensal do desempenho, facilitou a implementacio
do sistema, pois os colaboradores ji compreendiam a importincia do

acompanhamento dos objectivos individuais e colectivos.

Principais constrangimentos encontrados:

A falta de um exemplo prético e real, pois € reduzido o nimero de organizacdes
a implementar o BSC, e que tenham feito o relato da sua aplicagdo.

A necessidade de articular com os sistemas que jd existiam, e acertar o
calenddrio do planeamento estratégico e ciclo de orcamentacao.

Resisténcia a mudanca, e o desconhecimento da metodologia do BSC, por parte

dos trabalhadores.

Principais beneficios da adop¢do do BSC:

Definicdo e descricdo de estratégia e comunicacdo aos trabalhadores e
dirigentes, reforcando o sentimento de pertenga a organizacao.

Tradugdo da estratégia em iniciativas concretas de accdo, propensas a assegurar
a sua execugio.

A monitoriza¢do do desempenho, tem mostrado relevancia do ponto de vista
estratégico, a informacdo obtida e actualizada, permite a direc¢do de topo,
dirigentes e colaboradores, tomar decisdes e accdes em tempo util, e analisar a
necessidade de accdo correctiva.

Contributo importante na transparéncia e responsabilidade de gestdo, como
principios estruturantes numa organizagao publica.

Aposta na formagdo e no desenvolvimento da capacidade de aprendizagem,
tendo obtido resultados visiveis ao nivel da melhoria da autoconfianca, auto-
estima e motivagdo dos trabalhadores e dirigentes.

Maior visibilidade da Instituicdo, junto dos stakeholders, fruto do grau de

exceléncia obtido com a adopg¢do do BSC.
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3.2 A medicao da exceléncia nas Autarquias Portuguesas: Um modelo

Integrado.

Concretamente em relagdo as Autarquias Portuguesas, no primeiro Congresso
Nacional de Administragdo Puablica (2003), foi apresentado pela Dra. Patricia Moura e Sa
um estudo sobre avaliagdo de desempenho nas Autarquias Locais realizado em 2001. O
estudo foi desenvolvido com base em inquéritos dirigidos a stakeholders internos e
externos. Internamente, dos 308 inquéritos enviados aos municipios, apenas 85 foram
devidamente respondidos pelos executivos, o que representa 28% de respostas. Por opgéo
do responsédvel do estudo, foram seleccionadas trés Autarquias para dirigir questiondrios
aos funciondrios. Externamente obtiveram 300 respostas divididas em dois grupos: um
formado por 130 cidaddos de 56 Municipios diferentes e um outro grupo composto por 170
cidaddos de 3 Municipios em particular.

Foram definidos indicadores com o objectivo de avaliar, numa escala de 1 a 10, o
nivel em que a Autarquia implementa cada um dos elementos considerados elementares
para o seu desempenho. As respostas aos questiondrios foram analisadas usando modelos
de equacdes estruturais e os correspondentes coeficientes estimados de acordo com a
técnica dos minimos quadrados parciais. Para a obtencdo dos indices dos diferentes
factores criticos de sucesso e poder analisar a forma como cada um contribui para a medida
final de exceléncia, a autora utilizou o software de Kanji e Wallance (K&W) que permite
ainda verificar se os indicadores usados sdo validos e fidveis.

Dos resultados obtidos gostariamos de salientar que o indice de exceléncia interno
foi de 74,4 e que o critério mais cotado foi o “encantamento dos cidadaos/clientes” com

3

70,5. O critério menos cotado foi a medi¢do. A autora considera que ““ na auséncia de
sistemas adequados de medicio do desempenho, as percepcdes optimistas quanto 4
satisfacdo dos clientes/cidaddo e exceléncia do municipio correm o risco de serem algo
erréneas’” ou seja nao conseguem ter uma visdo e percepcao real da opinido do cidadao.
Por outro lado e numa perspectiva externa os resultados ndo foram tao positivos, pois
o resultado da avaliacdo que os cidaddos fazem do desempenho das autarquias situa-se

abaixo dos 50 pontos, o indice de exceléncia foi de 43,6 revelando na opinido do cidaddo

um espaco amplo para melhorar.
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Para a autora esta discordancia entre a avaliagdo interna e externa é causa de
preocupacdo, pois seria natural algum nivel de diferenciacdo, no entanto a autora
considera, com este resultado, que as autarquias nfo estdo a medir e a ir ao encontro do que
€ realmente importante para os cidadaos.

Foram identificados dois problemas fulcrais:

e Defici€ncias dos sistemas actualmente usados para medir o desempenho — as
medidas recolhidas, de forma ad-hoc, ndo estdo a ser utilizadas para formular e
rever as politicas e estratégias implementadas; frequentemente, as decisdes sao
tomadas apenas por intui¢do e ndo se apoiam em factos,

¢ Dificuldades de comunicagdo entre politicos, funciondrios e cidaddos, causando
incompreensao quanto aos propdsitos, objectivos e restricdes que as Autarquias
enfrentam, e conduzindo, em ultima instancia, a baixos niveis de participacio e

envolvimento que pdem em perigo a qualidade de democracia.

Como conclusdo do estudo a autora defende que a aplicacdo do modelo desenvolvido
nas Autarquias mostra uma melhoria significativa na cultura de melhoria continua. No
entanto existem algumas dificuldades sobretudo ao nivel da comunicacdo com os cidadaos,
bem como na gestio das pessoas.

A autora concluiu que o desempenho na Administragdo Local € ainda uma tematica
complexa, e espera que o estudo apoie o desenho de novas estratégias para alcancar a

melhoria nos resultados.

3.3 Os Indicadores de Gestao nas Entidades Publicas: O Caso dos

Municipios Portugueses

Um outro estudo apresentado no primeiro Congresso Nacional de Administracio
Pablica (2003), foi “Os indicadores de Gestao nas Entidades Publicas: O Caso dos
Municipios Portugueses” apresentado pelos autores, professor Jodo Baptista Costa
Carvalho e professora Maria José Fernandes. O estudo desenvolvido tinha como objectivo

conhecer e analisar o grau em que as Autarquias locais desenvolveram e implementaram
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qualquer tipo de indicadores de gestdo, quais as suas caracteristicas, bem como analise da

principal utilizagdo com a informacéo extraida dos indicadores de gestdo.

O estudo baseou-se num questiondrio dirigido as 308 Camaras Municipais (no ano de

2002), onde apenas 30% das Autarquias responderam ao questionario. Assim, o estudo

focou-se em 94 questiondrios.

Da anélise ao estudo e de acordo com os autores, gostariamos de salientar:

Apenas 25 Municipios (26,6%) afirmaram ja terem desenvolvido algum tipo de
indicadores de gestdao. Logo 69 dos Municipios que responderam ao
questiondrio afirmaram néo possuir este tipo de instrumento de gestio, embora
alguns se encontrem numa fase de estudo de implementacao.

Em relacdo aos canais utilizados para articular a participacdo dos diferentes
utilizadores no processo de desenvolvimento e implementacdo dos indicadores
de gestdo, as Autarquias recorrem maioritariamente as consultas pontuais a
determinados gestores (61,5%), seguido da constituicio de grupos de trabalho
(46,2%).

Um outro ponto importante é o principal motivo para o desenvolvimento e
implementacdo dos indicadores de gestdo, e neste caso as Autarquias
destacaram as solicitacdes de utilizadores externos sobre diversa informacao
financeira, econdmica e de gestao.

Em relacdo ao tipo de indicadores mais utilizados, constatou-se que todas as
Autarquias (das 25 em andlise) contam com indicadores orcamentais, e algumas
s6 contam com este tipo de indicadores. Apenas 40%, ou seja 10 Municipios
utilizam indicadores or¢amentais, financeiros, econémicos e outros.

Os indicadores de eficiéncia, eficicia e economia, comecam a ter importancia,
no estudo o mais classificado dos trés foram, os indicadores de eficdcia
responsédveis por medir a relacdo existente entre os resultados obtidos e os
objectivos perseguidos.

Em relagfo 4 percepcio que os utilizadores tém do uso efectivo dos indicadores
de gestdo publica, a grande maioria, 64% afirmam ter desenvolvido e
implementado algum tipo de indicadores de gestio muito embora tenham

classificado no nivel médio o grau de utilizagdo dos mesmos. No entanto 24%
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das Autarquias referiram que utilizam muito pouco os indicadores de gestdo e
mencionaram que sdo poucos os membros que fazem uso dos mesmos.

e Ainda em relacdo a utilizacdo efectiva, o estudo conclui que o principal uso dos
indicadores de gestdo estd relacionado com a prestacdo de contas, classificado
como alto ou muito alto em 84%.

e Do estudo conclui-se que os principais utilizadores internos s@o, ainda assim, os
que mais utilizam os indicadores, com 80% encontram-se os gestores publicos,
e com 72% temos o Presidente e Vereadores. Em relagdo aos utilizadores
externos, estes sdo os que menos utilizam os indicadores, € no grupo inclui-se
os cidadaos, os meios de comunicacio social, os fornecedores e credores.

¢ Em relagdo a apresentagdo dos indicadores de gestdo, a maioria € feita nos
mapas finais de prestacdo de contas (48%). Apenas 5 Autarquias, das 25 em
estudo, empregam no relatdrio de gestdo, no regulamento de controlo interno e
nas normas de execuc¢do de controlo interno.

¢ O modelo formal utilizado para recolher e apresentar os indicadores de gestao,
e de acordo com as trés alternativas no questiondrio, obtivemos com 92% a
matriz de indicadores, uma tnica autarquia (4%) utiliza o BSC e uma autarquia

(4%) utiliza o Tableau de Bord.

Os autores do estudo concluiram que existe nas Camaras Municipais Portuguesas
consciéncia da necessidade de desenvolver e implementar indicadores de gestdo, estando,
nesta fase ainda numa fase muito inicial, em que os indicadores de gestdo se referem

apenas aos produzidos pelos sistemas contabilisticos.

3.4 Os Indicadores de Gestao como Sistema de Informacao na Gestao

Autarquica: O caso Portugués.

No decorrer da recolha de literatura, selecciondmos a tese de doutoramento da
Professora Maria José Fernandes com o tema” A nova gestdo publica e os indicadores de

gestdo nos Municipios Portugueses: estrutura tedrica e andlise empirica”, que embora tenha
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estado na base do artigo anteriormente debatido, contem outras conclusdes que nos

pareceram bastante relevante.

Neste sentido, gostariamos de focar algumas &reas analisadas no estudo, onde a

autora destacou os “tipos de controlo” e salientou:

O tipo de controlo mais frequente € o controlo or¢amental com 67%, seguido do
controlo de gestdo. O controlo politico é o menos utilizado.

Em relagcdo aos objectivos do processo de controlo os Municipios em anélise
consideraram os principais, sdo “melhorar a actuacdo do Municipio” com 68%,
seguido da “garantia do cumprimento dos objectivos estratégicos e
operacionais” com 52%, “obter informagdo que sirva de base para elaboracdo
de novos planos e programas”, com uma percentagem de 42%. Para Maria José
Fernandes existe aqui alguma contradicio entre os resultados obtidos e a
importancia atribuida ao controlo de gestao.

Em relacdo a utilizacdo de indicadores de gestdo, apenas 25 Municipios
afirmam ter desenvolvido algum tipo de indicadores de gestdo (exactamente o
mesmo numero apresentado no estudo anterior), logo 69 Municipios ndo tinham
desenvolvido algum tipo de indicadores de gestdo, no entanto consideravam
importante, por factores como a implementagdo do POCAL, as reformas
administrativas e de gestdo. Os dois principais factores, indicados pelos
municipios, pela ndo implantacio de indicadores de gestdo sdo: “os
trabalhadores carecem de formagdo e pritica necessdria para a utilizagdo dos

~ 9

indicadores de gestdo”, e “a falta de flexibilidade do sistema para adaptar-se as
mudancas da organizacdo”. No entanto e mesmo ndo tendo implementado
qualquer tipo de indicador de gestdo tém consciéncia dos seus beneficios, e
consideram que poderiam: obter um maior controlo dos recursos
comprometidos com a entidade, melhorar a responsabilidade, proporcionar uma
melhor orientacdo para a realizacdo dos objectivos e ainda obter informagio

sobre os servigos prestados.

Ainda em relacdo a este estudo gostariamos de salientar as principais conclusdes, e

de uma forma generalista, retiradas pela autora:
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® A legislagdo desempenha um papel chave na implantacdo e uso dos indicadores
de gestdo, bem como € importante que exista um compromisso por parte dos
niveis superior da hierarquia na implementacio dos mesmos.

e E igualmente importante que os utilizadores participem no processo de
desenvolvimento e implantacio de todo o processo.

¢ A formacdo dos utilizadores pode ser determinante, e o projecto do sistema de
avaliag¢do, e desenvolvimento dos indicadores de gestdo deve ser feito de uma
forma gradual e consistente.

e Na institucionalizagdo do uso de indicadores de gestdo nos Municipios, €
importante que os utilizadores os considerem tteis e realcem a sua importancia
para que consigam alcangar os seus objectivos.

® O foco principal do sistema de avaliagdo de desempenho nos Municipios devera
ser a prestacdo de contas e a gestdo dos recursos.

e O desenvolvimento e implementacdo de um sistema de indicadores de gestdo,
por norma levanta a necessidade de obter uma base informativa, de forma a
facilitar a comunicag@o com os utilizadores. Desta forma a autora considera que
a informacdo financeira e orcamental tradicional € insuficiente, remetendo
assim para a necessidade de utilizacdo de um sistema de contabilidade de
gestao.

e A implementagdo e o desenvolvimento de indicadores de gestdo terd de
ultrapassar uma série de barreiras existentes no proprio Municipio a
implementar, logo é importante conhecer e prever essas mesmas dificuldades,
de forma a minimizar e reduzir o seu impacto.

e No caso dos Municipios que elaboram planos estratégicos e que se preocupam
com a prestacdo de contas aos municipes, a partida existe uma predisposicao
para desenvolver e implementar indicadores de gestdo. Por outro lado, estes
Municipios estdo mais abertos a analisar desvios entre o desempenho e
previsdes e comunicar os resultados obtidos.

e (s maiores Municipios t€m uma maior apeténcia para a adopg¢do de indicadores
de gestdo. No entanto, no caso de Portugal, a maior percentagem de entidades
contam com indicadores de gestdo ndo corresponde aos maiores Municipios,

nem do ponto de vista orcamental, nem demografico.
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e A adopc¢io de indicadores de gestdo, sé por si, ndo implica a utilizagdo dos
mesmos pelos gestores publicos. Por vezes existe a falta de utilidade e a escassa

valorizacdo dos indicadores por parte dos utilizadores.

De uma forma global, e em resumo dos casos analisados e da literatura pesquisada
poderemos referir que em Portugal ainda existe um longo caminho a percorrer na drea do
controlo de gestdo e na aplicacdo de novas ferramentas disponiveis 4 gestdo. Ainda existe
uma grande preponderancia na utilizagcdo somente da informacéo contabilistica para andlise
do trabalho realizado e das metas alcangadas.

Nos Municipios as barreiras existentes (resisténcia 4 mudanga, introdu¢do de novos
métodos apenas por forga da lei, as barreiras politicas, a fraca envolvéncia dos municipes,
a propria cultura do pais) dificultam a implementacdo de novos métodos de apoio a gestdao
e a um efectivo controlo de gestdo.

No préximo capitulo serd desenvolvido um estudo de caso sobre o Municipio do
Barreiro, onde se ird analisar a existéncia e futura aplicagdo de procedimentos relacionados
com o controlo de gestdo e avaliacio de desempenho no Municipio. A aplicagdo do
SIADAP 1, enquanto instrumento de avaliacdo do desempenho dos servigos da Autarquia,
poderd ser o ponto-chave para a aplicacdo de novas ferramentas ao servigo da gestdo do
Municipio. Iremos analisar a sua aplicacio e a forma como fornece informacéo 4 gestido do

Municipio e de que forma esté ligada ao controlo de gestao.
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Capitulo IV

Estudo de Caso:
A Aplicacao do SIADAP 1 no Municipio do Barreiro
e 0 seu contributo para a gestao da Autarquia

4.1 Objectivo de estudo

Aborddmos no capitulo 2 o tema do Controlo de Gestdo e da Avaliacdo de
Desempenho. Neste capitulo procuramos estudar especificamente o controlo de gestdo nos
municipios e a relacdo deste com o SIADAP 1, enquanto elemento de avaliacdo de
desempenho das unidades orgénicas dos Municipios. No concreto e para estudo de caso,
selecciondmos o Municipio do Barreiro, onde iremos analisar a aplicabilidade do SIADAP
1 enquanto instrumento de avaliacdo, a sua utilidade na andlise e verificacdo da actividade

desenvolvida e a sua utilizacdo no apoio a tomada de decisao.

A andlise de caso serd baseada na realizacdo de uma entrevista a responsaveis pelo
Municipio. Procuraremos ainda, junto de documentos oficiais do Municipio e junto da sua
pagina electrénica, documentarmo-nos com informagdo sobre o Concelho, a sua histdria, a
sua cultura e caracteristicas especificas do Municipio, em termos organizacionais e de
actividades desenvolvidas. Procuraremos relatar os objectivos da Autarquia de acordo com
a sua estrutura actual, para alcancar as suas metas na drea da avaliagdo de desempenho dos
Seus Servigos.

Pretenderemos com o estudo e com a andlise ao Municipio salientar em nossa
opinido quais os pontos fortes e pontos fracos de todo o processo de avaliagdo. Como
conclusdo procuraremos ainda apresentar sugestdes para o Municipio, indo ao encontro das
suas necessidade e caracteristicas. Uma das sugestdes constitui um dos objectivos
principais de estudo, nomeadamente a sugestdo de implementagdo e adop¢do de QUAR,

tendo por base a unidade orginica da Divisdo de Gestdo Financeira.
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4.2 Metodologia aplicada

A metodologia cientifica aplicada reflecte-se numa abordagem qualitativa. Para
Hebert et al (1994) as metodologias qualitativas privilegiam dois modos de investiga¢do, o
estudo de caso e a comparagdo ou o estudo de multicasos. A presente investigacido assenta
na realizagdo de um estudo de caso aplicado ao Municipio do Barreiro, analisando o
controlo de gestdo e a sua integracdo com o SIADAP 1.

Yin (2009) refere que os estudo de caso podem ser de dois tipos: individuais e
multiplos. Os estudos de caso tém um lugar de destaque na drea da pesquisa, permitindo a
utilizacdo de evidéncias quantitativas e qualitativas.

Bruyne et al (1975), citado por Hebert et al (1994), refere que o estudo de caso retine
informag@o tdo numerosa e tdo pormenorizada quanto possivel com o objectivo de
abranger a totalidade da situagdo, recorrendo assim a técnicas variadas como a observacao,
entrevista e documentos diversos.

Além da consulta de documentacdo técnica e cientifica (monografias, revistas, teses,
sites, entre outros fontes de informacao), utilizdmos a técnica da entrevista caracterizada,
que segundo Freixo (2010) permite um relacionamento estreito entre o entrevistador e o
entrevistado. No caso em andlise realizimos uma entrevista estruturada, pois as questdes

foram previamente formuladas. O questionario € apresentado em anexo (anexo 2).

4.3 Breve caracterizaciio do Municipio do Barreiro'

Incluido na Area Metropolitana de Lisboa e pertencente ao Distrito de Setibal, o
Concelho do Barreiro localiza-se na margem Sul do Estuério do Rio Tejo.

De acordo com os Censos de 2001, o Barreiro tem 79.012 habitantes residentes. Até
ao final da década de setenta, o concelho do Barreiro registou um rdpido crescimento
demografico e, desde entdo, a populacio registou um crescimento mais moderado. A partir

dos anos oitenta assiste-se mesmo a uma pequena regressdo demografica. Possui uma drea

' Segundo texto na pagina electrénica do municipio, sobre caracterizagio e executivo camarério.
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de 31,6 km2, e é composto por as oito freguesias (Alto do Seixalinho, Barreiro, Coina,
Lavradio, Palhais, Santo André, Santo Anténio da Charneca e Verderena).

O Executivo Camarario € o 6rgio colegial do Municipio e €, de acordo com a Lei n°
5-A de 2002 e no caso do concelho do Barreiro, constituido por um Presidente e oito
Vereadores, dos quais apenas seis t€ém pelouros atribuidos, desempenhando fungdes de
vereador a tempo inteiro.

Na drea das competéncias, gostariamos de salientar a importancia que € atribuida a
drea dos transportes, pois desde 1957 e apenas com uma frota de cinco autocarros, se deu
inicio ao servigo de transportes colectivos do Barreiro (TCB’s). Actualmente possuem 74
viaturas, e efectuando mais de mil viagens por dia, os TCB transportam por ano cerca de
20 milhdes de passageiros.

A estrutura orginica do Municipio do Barreiro, a semelhanga de outros Municipios,
sofreu alteracdes no ultimo ano, por for¢a do Decreto-Lei n.° 305/2009 de 23 de Outubro,
que impds aos servigos autdrquicos que procedessem a readaptacdo das suas estruturas até

31de Dezembro de 2010. A figura 10 mostra a complexa estrutura organica do Municipio.

Figura n°® 10 — Estrutura Organica do Municipio do Barreiro
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Fonte: Pagina electrénica do Municipio do Barreiro — estrutura organica

O Municipio do Barreiro assumiu assim um modelo de organizacdo misto (figura
10), maioritariamente hierarquizado, que corresponde a uma estrutura principal, composta

por departamentos, € uma estrutura flexivel composta por unidades e subunidades
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organicas, como por exemplo o Departamento de Obras Municipais que inclui a
subunidade organica “Divisdo de Rede Vidria” e o Departamento de Administragdo Geral e
Patrimonial, que inclui a “Divisdo de Gestdo Financeira” (Subunidade Orgénica) que sera
abordada no estudo de caso, no presente capitulo. Esta estrutura integra ainda servigos e
gabinetes de assessoria de apoio a gestdo, os quais ndo possuem a natureza de unidades ou
subunidades organicas, visando a prossecucdo, na dependéncia directa do Executivo ou no
ambito de unidades orgénicas existentes, de atribui¢des que, pela sua especificidade e
relevancia, recomendem a autonomizagdo e especializagdo de recursos em fungdo dos

objectivos a prosseguir.

4.4 O SIADAP 1 no sector autarquico

“ A avaliacdo é um instrumento de gestdo a ser utilizado pelas diversas unidades
estruturais da organizacdo, sendo, pois, conveniente envolvé-las desde logo na concepcdo
do sistema e ndo apenas aquando da sua implementacdo.”

Caetano (2008:97)

Como ja foi referido no capitulo 2, a abrangéncia do SIADAP 1 contempla as
unidades orgénicas que constituem elementos funcionais da estrutura municipal. O modelo
de SIADAP 1 aplicado as unidades orgénicas caracteriza-se por depender directamente dos
membros do érgdo executivo e ter uma avaliagdo do desempenho realizada anualmente, e
sempre em articulagdo com o ciclo de gestdo do Municipio.2

Cabe a unidade orgénica, propor ao 6rgdo executivo os objectivos para a unidade,
para o ano seguinte, sendo posteriormente aprovada pelo mesmo. A proposta de objectivos
deverd ser acompanhada dos instrumentos que permitam a monitorizacio € o
acompanhamento dos mesmos por parte do 6rgdo executivo. Por sua vez a monitoriza¢ao
deverd ser efectuada tendo por base uma andlise ao relatério trimestral, a elaborar pelo
dirigente. Esta monitorizacido permite a andlise e avalia¢do do trabalho desenvolvido, bem
como a revis@o dos objectivos em fung@o de contingéncias ndo previsiveis, em relacdo a

questdes administrativas ou politicas. Por factores internos ou externos o executivo podera

* Artigo 7° do Decreto Regulamentar 18/2009 de 4 de Setembro
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sentir necessidade de alterar a sua estratégia, e que devido a hierarquia do processo, levara
a alteracdes dos objectivos das unidades organicas, que por sua vez poderdo levar a
alteracdes nos objectivos dos dirigentes e até dos proprios trabalhadores.

Este sistema de avaliag@o, dirigido aos servigos (unidades orgdnicas) assenta na
definicdo da missdo, dos objectivos estratégico e dos objectivos operacionais, podendo
estes serem de Eficacia, de Eficiéncia e de Qualidade.3

Os Objectivos de Eficidcia permitem analisar como uma unidade orginica do
Municipio, numa base de comparacio entre o resultado atingido e o esperado/pretendido,
alcanca determinado objectivo. Ja os Objectivos de Eficiéncia estabelecem a relacido entre
os bens produzidos e servigcos prestados e os recursos utilizados.

Por sua vez os Objectivos de Qualidade, s@o definidos como o conjunto de
propriedades e caracteristicas de bens ou servicos com capacidade para satisfazer as
necessidades explicitas ou implicitas dos utilizadores.

Para cada objectivo deverdo ser definidos os indicadores de desempenho,
anteriormente referidos e tipificados no capitulo 2, bem como as fontes de verificacdo,
tendo em conta a especificidade de cada parametro, de cada objectivo e tendo em conta as
caracteristicas e missdo da unidade orgénica.

Os objectivos serdo avaliados com base em trés niveis de graduagdo: Superou,
Atingiu ou Nao atingiu o objectivo.

Anualmente e até 15 de Abril do ano seguinte deverd ser apresentado ao 6rgio
executivo, um relatério do desempenho, indicando os resultados atingidos, bem como
desvios identificados, sempre com base nos objectivos acima descrito e previamente
definidos.* O relatério devera ser sustentado com informagdo sobre a apreciacio dos
utilizadores externos, quando € o caso, apresentando a quantidade e qualidade do servigo
que foi prestado. Deverd conter ainda os projectos ndo conseguidos, ndo executados e as
causas desse mesmo incumprimento. E igualmente importante relatar medidas a tomar para
um futuro, evidenciar as situacdes que condicionaram os resultados, e enunciar o relato dos
trabalhadores na auto-avaliacdo dos servigos.

A avaliac@o final de cada unidade organica, a atribuir anualmente pelos Orgdos
executivos, € feita de forma qualitativa, podendo atingir trés niveis de desempenho: Bom,

que define que foram atingidos todos os objectivos e ainda foram superados alguns;

? Artigo 8° do Decreto Regulamentar n°18/2009 de 4 de Setembro
* Artigo 10° do Decreto Regulamentar n® 18/2009 de 4 de Setembro
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Satisfatorio, que significa que a unidade orgénica atingiu todos os objectivos ou os mais
relevantes; ou ainda poderd obter uma mengdo de desempenho insuficiente quando a
unidade ndo atingiu os objectivos mais relevantes a que se propds.”

Excepcionalmente, em cada Municipio, e do total das unidades orgénicas com
men¢do de Bom, pode ser atribuido até 20% das unidades uma distincdo de mérito
(significa uma superagdo global dos objectivos), reconhecendo desta forma o desempenho
excelente do servico e da unidade orgénica.

A atribuicdo da distingdo de mérito pode determinar a mudanca de posi¢cdes
remuneratdrias dos trabalhadores que integram a unidade organica ou a atribuicdo de

prémios.

4.4.1 O SIADAP 1 no Municipio do Barreiro

“ O SIADAP pode constituir um instrumento fulcral na criacdo do modelo global de
gestdo da performance dos Servigcos Puiblicos.”

Pinto (2008:50)

“Existem, na minha opinido, um conjunto de conceitos, estruturas, procedimentos e
articulagcoes que podem fazer com que o SIADAP se transforme efectivamente no Modelo
Global e Integrado de Gestdo da Performance dos Servigcos Puiblicos.”

Pinto (2008:54)

Muitos Municipios Portugueses, de acordo com exigéncias legais, colocaram em
pratica uma politica de avaliacdo de desempenho iniciando-a pela avaliacdo dos
trabalhadores. Apesar deste novo modelo para o sector ptiblico, ter aparecido no ano de
2004, apenas foi adaptado a administracdo local em Junho de 2006, por for¢a da aplicagdo
do Decreto Regulamentar n® 6/2006.

A legislagdo que se encontra actualmente em vigor, a Lei n® 66-B/2007, foi definida
(segundo esta) com o objectivo de contribuir para a melhoria de desempenho e da

qualidade dos servicos. No entanto foi recentemente considerado, um processo demasiado

> Artigo 11° do Decreto Regulamentar n° 18/2009 de 4 de Setembro
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burocritico com uma carga administrativa elevada, ocupando uma grande parte do tempo
dos dirigentes e eleitos, segundo as conclusdes do semindrio “Avaliacdo da implementacdo
do SIADAP de 2°* Geragdo nos Municipios™.

Apenas em 2009 surge o Decreto Regulamentar n° 18/2009, tornando mais clara a
aplicagdo pratica dos subsistemas de avaliagdo de desempenho, para as unidades orginicas
dos Municipios. O Municipio do Barreiro acompanhou, de acordo com os diplomas, e
segundo a entrevista realizada o processo de avaliagdo de desempenho. Iniciou esta nova
etapa igualmente com a avaliagdo dos trabalhadores, feito de forma anual, implementando
os procedimentos legais.

Constatdmos que, apenas com a aplicagdo do SIADAP, os trabalhadores podem
evoluir na sua carreira, e esta evolucdo podera ser mais célere, quanto maior for a sua nota
de avaliac@o. Este subsistema mantém-se em fungdo desde o seu inicio, e é realizado
anualmente com a definicdo individual dos objectivos, e posteriormente com a auto-
avaliacdo e avaliacdo dos mesmos.

A avaliagdo dos servicos (SIADAP 1), segundo o entrevistado, passou por um
processo mais elaborado, tendo sido constituido para a sua elaboracio e implementacdo um
grupo de trabalho composto por seis elementos de varias dreas do municipio: um técnico
de recursos humanos; um técnico da area juridica; um técnico da area de modernizacdo
administrativa; um técnico com especializacdo na area de avaliagdo de desempenho; um
elemento do Gabinete de apoio a Presidéncia (assessor); e um elemento do gabinete do
Vereador responsdvel pela drea de recursos humanos (assessor). O objectivo da cria¢do do
grupo foi associar vdrias dreas do municipio, incluindo técnicos com experiencias e
vivéncias diferentes. Procuravam definir um esquema de implementagdo do SIADAP 1. O
ano de 2010 foi o ano de implementagdo do sistema de avaliagdo dos servigcos na autarquia,
sendo o primeiro ano em que foram definidos objectivos (o responsdvel de cada servigo,
divisdo e departamento apresentou de forma prépria os objectivos para a unidade organica)
para os servicos e o primeiro ano que estes seriam avaliados. Segundo a informagdo obtida

pelo entrevistado o grupo estava consciente das resisténcias que iria encontrar, os habitos

% Conclusdes do seminario “Avaliacdo da Implementagdo do SIADAP de 2* Geragdo nos Municipios”

realizado em Maio de 2011. Disponivel em htp://www.significado.pt/ficheiros/seminario_conclusoes_final.pdf.
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instalados e as dificuldades normalmente encontradas quando se introduz uma alteragéo,
numa organizagao.

Segundo as informagdes que obtivemos, os servigos elaboravam trimestralmente uma
informagdo sobre a actividade que desenvolviam de forma a ser contemplada na
Informacdo Escrita do Presidente (documento elaborado de acordo com legislagdo sobre a
actividade do municipio durante os meses a que se refere). Procurando aproveitar esta
rotina que ja existia nos servicos, o grupo decidiu criar um novo documento, uma nova
matriz que seria preenchida, por todos os servicos, com a informacdo das actividades
realizadas num determinado periodo de tempo, onde constaria a informacdo sobre as
actividades realizadas.

Segundo o entrevistado, o grupo considerava que desta forma seria possivel
implementar e desenvolver o processo de monitorizacdo do SIADAP 1, acreditando num
processo de controlo do desempenho dos servigos e obtendo-se o acompanhamento dos
resultados, permitindo ainda esta monitorizacdo a tomada de medidas correctivas de
desvios ou a reformulacdo de padrdes de desempenho. A figura 11 resume o processo de
implementagdo do STADAP 1 no Municipio do Barreiro que assenta no novo documento

matriz, que seria denominado de Relatério de Actividades.
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Figura n° 11 — Implementacdo do SIADAP 1 no Municipio do Barreiro
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Procuraram néo tornar o processo demasiado complexo e pesado, e pretenderam criar
um novo modelo, sintético, uniforme, de facil leitura e incisivo, onde através do registo das
actividades se poderia concretizar ac¢es de monitorizacao e avaliagcdo dessas actividades e
no global dos servicos. Por outro lado, serviria para elaborar um novo documento: a
informac@o escrita do presidente, menos descritivo e distante das listagens exaustivas das
actividades realizadas, passando a incidir também nas actividades estratégicas do plano de
actividades.

De seguida apresenta-se em maior detalhe, qual o conteido e operacionalidade do

Relatério de Actividades das unidades orgénicas do municipio.

4.4.1.1 O Relatério de Actividades (Matriz de monitorizacao e avaliacio

de desempenho)

No decorrer da entrevista foi possivel obter o documento/matriz elaborada pelo

grupo de trabalho e que se passou a designar Relatério de Actividades. A estrutura do
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relatdrio é bastante simples, sendo composta por duas paginas A4, corpo do documento e
notas de rodapé e onde se apela ao preenchimento na dptica do observador externo,
procurando-se a obtencdo de informacdo sintética, esclarecedora e fidvel. O anexo 3
corresponde ao modelo completo de Relatério de Actividades e actualmente
implementado.

O Relatério de Actividades é composto por um cabecalho identificativo onde consta
a designag¢do da unidade orgénica e o periodo a que respeita a actividade.

O corpo do relatério € composto por trés pontos:

a) Actividades inseridas nos objectivos da unidade orginica e previstas em
plano de actividades. Para descrever as actividades plurianuais e anuais,
devendo referir se a actividade foi realizada, superada ou se ainda se encontra
em execucao.

b) Actividades inseridas nos objectivos da unidade organica e ndo contemplada
em plano de actividades. Para incluir as actividades ndo contempladas no
plano de actividade, fazendo igualmente a referéncia ao estado de
desenvolvimento da actividade, se foi realizada, superada ou se ainda se
encontra em execugao.

¢) Resumo de actividades essenciais, ndo inseridas em objectivos, mas que se
enquadrem nas competéncias da unidade orgénica. Este tiltimo ponto permite
a descricdo de actividades ndo previstas nos objectivos da unidade orgéanica.
Consideram que neste ponto o servico deverd descrever a actividade, indicar

grau de execugdo e inserir o valor da actividade.

Do nosso ponto de vista consideramos que o documento dirigido a todas as unidades
organicas possibilita a inclusdo de toda e qualquer actividade realizada ou em realizacio
num determinado periodo. No entanto consideramos que deveria de incluir o valor
or¢camentado para cada actividade e o custo real da actividade, assim como, outros
indicadores, e o que levaria a uma identificacdo e quantificacdo de desvios numa Optica
também de eficiéncia, eficicia e qualidade. Desta forma, obterfamos um documento que
possibilitaria efectuar uma andlise mais concreta ao trabalho desenvolvido pala unidade
organica num determinado trimestre, e consequentemente tornaria o Relatério de

Actividade num instrumento de controlo de gestdo.
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4.4.1.2 A implementacdo do Relatorio de Actividades nas unidades

organicas

Segundo as informagdes obtidas na entrevista realizada, a adesdo dos servicos ao
novo documento, foi gradual e actualmente é praticamente total. Os servicos apds o
preenchimento enviam a informacdo para o servi¢o responsavel pela informacao escrita do
presidente, bem como para o dirigente maximo do servigo.

O entrevistado referiu que a andlise aos relatérios realizou-se no final do ano,
complementada com a andlise ao relatério anual elaborado pelas unidades organicas. Com
base nesta andlise, o executivo municipal atribuiu a nota final a cada unidade orgénica,
decidida e deliberada em sessdo de camara de 6 de Julho de 2011, atribuindo a avaliacdo
de “desempenho satisfatério” a todas as unidades orgénicas, considerando que todas elas

atingiram os objectivos ou pelo menos o0s mais relevantes.

Numa primeira andlise e neste primeiro ano, consideramos que o Municipio
conseguiu atingir um objectivo base em todo o processo ao instituir a realizacdo novos
relatdrios de actividade trimestrais com uma nova e uniforme estrutura a toda organizagio.
Foram dados assim, passos importantes neste novo episédio da vida do Municipio.
Igualmente foi possivel verificar pela entrevista a envolvéncia da gestio de topo, dirigentes
e chefias directas no suporte a este sistema de avaliagdo. Na nossa Optica a criagdo do
grupo de trabalho teve um papel fundamental neste sentido, onde se verificou a
participacdo da gestao de topo (através de assessores).

Nao temos informacdo se foi elaborado um balanco do trabalho realizado pelo grupo
constituido, mas no nosso ponto de vista, tal seria bastante importante para observagao ao
trabalho realizado, identificando os pontos fortes e fracos, erros cometidos e procurando as
suas causas. SO desta forma seria possivel melhorar a sua aplicagdo em 2011.

Consideramos no entanto que o processo de avaliacdo de desempenho poderd ser
reajustado e melhorado. Observimos que a andlise anual apenas tem interesse para a
atribuicdo da classificacio da unidade orgénica no 4mbito do SIADAP 1. E importante
realizar efectivamente um controlo das actividades mensalmente ou trimestralmente em

funcdo de cada actividade, acompanhando e possibilitando a actuacdo sobre a execucio
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dos objectivos anteriormente definidos. Como veremos de seguida e face as caracteristicas
do QUAR (parte ndo integrante do Relatério de Actividades), pensamos que a sua adopcao
podera favorecer o alinhamento entre objectivos estratégicos, operacionais (actividades das
unidades orgénicas) e sua quantificacdo e controlo. Desta forma iremos no proximo ponto
propor a aplicacdo do QUAR ao Municipio do Barreiro, e dar sugestdes complementares

de na nossa 6ptima levardo a um melhor controlo de gestao.

4.5 O QUAR aplicado ao municipio do Barreiro

4.5.1 O QUAR no sector autarquico

A Lei n° 66-b de 28 de Dezembro de 2007, que suporta o STADAP, refere no seu

113

artigo décimo, que a “ avaliagdo de desempenho de cada servigo assenta num QUAR,
sujeito a avaliacdo permanente e actualizado a partir dos sistemas de informacdo do
servigo”. Por outro lado, este mesmo diploma designa no seu artigo segundo a quem se
dirige “...aplica-se aos servi¢os da administracio directa e indirecta do Estado, bem como,
com as necessdrias adaptacdes, designadamente no que respeita as competéncias dos
correspondentes 6rgdos, aos servicos da administragcdo regional autébnoma e a
administracio autdrquica”. As referidas adaptacdes surgiram apenas no ano de 2009 com a
publicacdo do Decreto Regulamentar n°® 18/2009 que especifica no seu artigo primeiro e
segundo, a aplicacdo da Lei n° 66-b de 2007 aplicando o SIADAP as unidades orgéanicas,
dirigentes e trabalhadores dos municipios, mas adaptado com o presente Decreto
Regulamentar.

O diploma especifica no seu capitulo II (subsistemas de avaliacdo de desempenho),
seccdo I (avaliacdo do desempenho das unidades orgédnicas dos municipios) como, quando
e quem fard a respectiva avaliagdo. De acordo com a nossa interpretacdo do diploma legal,
0 QUAR nio é relatado de forma especifica enquanto instrumento de avaliacdo a ser
adoptado nos Municipios. No entanto, consideramos importante referir que no artigo nono
existe uma pequena referencia a instrumentos de avaliacdo, “a proposta de objectivos
apresentada pela unidade organica ao membro do drgdo executivo de que dependa deve ser

acompanhada dos instrumentos que permitam o acompanhamento e monitorizagcao
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concomitante, por parte deste, da execucdo de cada um dos objectivos” sem referir
especificamente qual o indicado. Desta forma apesar de ndo existir uma obrigatoriedade
explicita, de acordo com o decreto regulamentar, na aplicacdo do QUAR aos Municipios
iremos propor a sua aplicacdo enquanto instrumento de apoio a gestdo, desenhado para
analisar o desempenho dos servigos publicos.

O QUAR como o préprio nome indica, ¢ um quadro de referéncia para os servigos,
identificando-os com a sua missdo, a sua estratégia, com os seus objectivos estratégicos e
objectivos operacionais.

A lei base do SIADAP (Lei n° 66-B/2007) é clara no seu artigo 10°, quanto a
apresentacdo do QUAR sugerindo que conste na pagina electrénica do servigo. Um outro
factor muito importante € a coeréncia com os documentos previsionais e de prestacio de
contas, sendo igualmente importante que os objectivos anuais sejam coerentes com 0s
plurianuais e os dos funcionarios estejam, com eles, alinhados.

Consideramos trata-se de um instrumento verdadeiramente ttil para o gestor do
servigo, permitindo-o ver, compreender, avaliar o grau dos desvios bem como a sua
importancia, decidir ou até modificar a accdo se necessdrio. Trata-se assim de um

instrumento sintético e esclarecedor podendo apoiar na tomada de decisdo.

4.5.2 Implementacao do QUAR no municipio do Barreiro: sugestao para

a unidade organica — Divisao de Gestao Financeira

O ano de 2010 foi o primeiro ano de aplicagdio do SIADAP 1 no Municipio do
Barreiro, realizando-se pela primeira vez a avaliacdo dos servigos daquele Municipio,
segundo o entrevistado. Contudo, verificimos que o sistema implementado poderia ser
melhorado e mais virado para o controlo periédico da gestdo. Assim, com base na
informacgd@o obtida, gostariamos de sugerir uma metodologia para dar continuidade na
aplicagdo da avaliacdo de desempenho dos servigos para o Municipio, que ultrapasse os
problemas identificados e que procure atingir a implementacdio do processo € a sua

monitorizacao.
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Como referimos, a nossa leitura e interpretacdo do diploma legal que suporta a
aplicacdo da avaliacdo de desempenho dos servicos nos Municipios, ndo define o QUAR
enquanto instrumento de avaliacdo obrigatdrio aos Municipios e Autarquias Locais.

Consideramos no entanto que o QUAR poderd ser adoptado pelos Municipios,
salvaguardando as suas caracteristicas especificas. A exigéncia de uma maior precisdo ao
nivel da construcido dos objectivos e dos indicadores representa, no nosso ponto de vista,
uma mais-valia. Fomenta e refor¢a uma gestio orientada para os resultados, e pressupde a
elaboracdo de uma serie de questdes que devem de ser acauteladas no planeamento e
posteriormente na sua avaliacdo. Esta exigéncia é fundamental, no nosso ponto de vista,
para a modernizacdo da gestdo dos Municipios e para uma melhor utilizacdo dos recursos

publicos.

Sugerimos assim a implementacdo do QUAR no Municipio do Barreiro, sendo que
na presente investigacdo, efectuaremos a elaboragdo do QUAR na unidade organica da
Divisdo de Gestdo Financeira (DGF), e que consideramos podera servir de exemplo a todas
as outras divisdes e servicos do Municipio para um préximo ciclo de avaliagdo e gestdo
(ver anexo 4). No ponto 4.5.1 descrevemos o0 QUAR como instrumento de apoio a gestdo,
desenhado para analisar o desempenho dos servigos publico. Referimos o QUAR como um
quadro de referéncia, de identificacdo e de ligacdo estratégia para cada servico, uma vez
que contem elementos descritivos do servico e da sua actividade, conseguimos
nomeadamente perceber de onde, para onde e como actuard. Foi com base nestas premissas

que preparamos o QUAR para a DGF.

4.5.2.1 Definicao da missao e objectivos estratégicos

O primeiro elemento descritivo a colocar no QUAR € a missdo do servico, onde é
descrita a razdo e os fundamentos da existéncia de cada servico. Especificamente para a
DGEF definimos como missao:

“Coordenar, planificar e desenvolver de forma integrada, as actividades
técnico/financeiras e o funcionamento dos respectivos servigos, tendo em conta os

recursos existentes”’.
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Na sequéncia da defini¢do da miss@o é importante definir uma estratégia de actuacio,
ou seja, € importante fazer da missdo o ponto de partida para a definicdo dos objectivos
estratégicos, um outro elemento do QUAR. Estes devem traduzir as grandes linhas de

accdo do servigo. No caso concreto da DGF definimos trés objectivos estratégicos:

Objectivos Estratégico 1 - Diminuir os prazos de cobranga:

Um dos problemas actuais dos Municipios prende-se com a sua liquidez e que
poderd ser melhorada com uma actuagio sobre a diminui¢do do montante em divida e com
uma reformulacio dos processos internos.

Objectivos Estratégico 2 - Diminuir o nivel de despesa da DGF:

A diminui¢@o da despesa continua e continuard no futuro a ser uma das principais
imposi¢des aos Municipios. Desta forma, a DGF devera ser igualmente afectada, sendo
que a preocupagdo passard por uma reformulacdo de funcgdes, permitindo baixar a despesa
corrente, mas garantindo a elaboracdo rigorosa das suas competéncias.

Objectivos Estratégico 3 - Melhorar os processos internos de coordenagdo,
controlo e reporte de informagdo:

Intimamente ligado aos objectivos anteriores, a DGF pretende melhorar os seus
processos internos, tornando-os mais eficientes e qualitativos no apoio a tomada de decisdo
pela gestdo. Um dos objectivos operacionais passa pela implementacdo do sistema de
contabilidade de custos. O quadro 1 resume a missdo e objectivos estratégicos de acordo

com o figurino de apresentacido no QUAR.

Camara Municipal do Barreiro
Unidade Organica(UO): Divisao de Gestao Financeira

Quadro n’ 1 — Missdo e Objectivos Estratégicos
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Missao: Coordenar, planificar e desenvolver de forma integrada, as actividades técnico/financeiras
e o funcionamento dos respectivos servigos, tendo em conta 0s recursos existentes.

Objectivos estratégicos (OE)

OE1: Diminui¢éo dos prazos de cobranga
OE2: Diminuir o nivel de despesa da DGF
OE3: Melhorar os processos internos de coordenacio, controlo e reporte de informagao

Fonte: Elaboracdo Prépria

De acordo com a missdo do servico e com a missdo da prépria organizacio
procurdmos definir objectivos que suportem um maior equilibrio nas contas no Municipio,
face a conjuntura nacional e as financas débeis da grande parte dos Municipios

portugueses.

4.5.2.2 Definicao dos objectivos operacionais e sua quantificacio

Na sequéncia da defini¢do dos objectivos estratégicos definimos os objectivos
operacionais e indicadores de avaliacdo. Todo este ponto foi elaborado tendo por base o
documento do Conselho Coordenador de Avaliagdo de Servicos (CCAS) que define as
linhas de orientagdo na constru¢do do QUAR. Assim, de acordo com o CCAS (2008) os
objectivos situam-se numa cadeia hierarquica, do objectivo mais geral para o operacional.
Os objectivos operacionais deverdo ser definidos de acordo com as linhas estratégicas
existentes nos objectivos estratégico, como podemos ver no quadro abaixo, onde se

enquadra os objectivos operacionais da DGF com os seus objectivos estratégicos.

Quadro n’ 2 — Ligacdo entre os Objectivos Estratégicos e Operacionais

Objectivos Estratégicos Objectivos Operacionais

Objectivo 1:Diminuir os prazos de cobranca Objectivo 1:Atingir uma diminui¢do do Prazo
Médio de Recebimentos (PMR’) em 10%.

Objectivo 4:Aumentar o nimero de contactos
com o devedor, mantendo a estrutura de

pessoal.
Objectivo 2: Diminuir o nivel de despesa da | Objectivo  3:Apresentacdio ao  executivo
DGF municipal de um plano para a implementagdo

de contabilidade de custos (até 30 de Setembro)
Objectivo 5:Diminuir os custos totais em 5%
mantendo o nimero de trabalhadores.

Objectivo 3:Melhorar os processos internos de | Objectivo 2:Maior rapidez na elaboracdo e
coordenagdo, controlo e reporte de informagdo. | apresentacdo dos elementos de gestdo mensais
ao 6rgdo executivo

" PMR = Saldo de Devedores / Proveitos Correntes
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Objectivo  3:Apresentacio ao  executivo
municipal de um plano para a implementagdo
de contabilidade de custos (até 30 de Setembro)
Objectivo 6: Promover a qualidade do servigo
prestado na tesouraria.

Fonte: Elaboragdo Prépria

Como referimos anteriormente no ponto 4.4. os objectivos operacionais dividem-se
em objectivos de eficiéncia, eficdcia e de qualidade, no caso concreto e para o QUAR da
DGF definimos seis objectivos operacionais, dos quais trés sdao de eficicia, dois de
eficiéncia e um de qualidade. Aos objectivos de eficdcia atribuimos um peso de 40%, aos
objectivos de eficiéncia e qualidade atribuimos a ambos um peso de 30%.

Quadro n° 3 — Objectivos Operacionais do QUAR da DGF

Objectivo 1 Peso de 30%

Objectivos de Eficacia (peso 40%) Objectivo 2 Peso de 30%
Objectivo 3 Peso de 40%

Objectivos de Eficiéncia (peso 30%) Objectivo 4 Peso de 50%
Objectivo 5 Peso de 50%

Objectivos de Qualidade (peso 30%) Objectivo 6 Peso de 100%

Fonte: Elaboragdo Propria

Objectivo Operacional 1 (Eficdcia) - Atingir uma diminuicio do Prazo Médio de
Recebimentos (PMR®) em 10%: A definicdo deste objectivo estd de acordo com o
objectivo estratégico de diminuir os prazos de cobranga, procurando desta forma com uma
maior celeridade aumentar as receitas do municipio. Procuramos diminuir o prazo médio

de recebimentos em 10% face ao periodo homologo.

Objectivo Operacional 2 (Eficdcia) - Maior rapidez na elaboracio e apresentacio dos
elementos de gestdo mensais ao Orgio executivo: Pretendemos melhorar os processos
internos de coordenac@o, controlo e reporte de informacdo (objectivo estratégico 3), consideramos
necessario obter os documentos mensais de suporte a gestdo, como é o caso de orgamento de
tesouraria e do plano de pagamentos a fornecedores, até ao dia 10 de cada més para suporte a

tomada de decisao.

8 PMR = Saldo de Devedores / Proveitos Correntes

O Controlo de Gestao nas Autarquias Locais e a sua integragdao com o SIADAP 1 59




Mestrado em Contabilidade e Finangas

Objectivo Operacional 3 (Eficdcia) - Apresentacio ao executivo municipal de um plano
para a implementacio de contabilidade de custos (até 30 de Setembro): Definimos este
objectivo com base nos objectivos estratégicos n°2 e 3. Atribuimos um peso de 40%, no
total dos objectivos de eficécia, pois consideramos que com a realizacdo e implementacio
deste objectivo o Municipio passaria a obter uma informag¢ao mais exacta do custo de cada
uma das actividades desenvolvidas. Assim, apoiaria igualmente a reducdo de despesas e
iria melhorar os processos internos de coordenagéo, controlo e reporte de informagio apoiando a
prépria gestdo na tomada de decisdo, como referimos no ponto 1.3 sobre a Contabilidade
Autarquica. Gostariamos de referir um estudo realizado a um outro Municipio do Distrito,
que relata ja ter implementado a Contabilidade Analitica em 2008, no entanto ndo valoriza
muito a informagdo obtida para a tomada de decisdo. O que significa que s6 a
implementagdo do sistema ndo chega, é necessario explorar a informacdo obtida (Teixeira

et al, 2011).

Objectivo Operacional 4 (Eficiéncia) - Aumentar o nimero de contactos com o
devedor, mantendo a estrutura de pessoal: Com a defini¢cdo deste objectivo procuramos
diminuir os prazos de receita no Municipio (objectivo estratégico n°2), ao ser mais
persistente nos contactos com o devedor procurando nado levar o processo para execugdo

fiscal, o que traria mais custos ao Municipio.

Objectivo Operacional 5 (Eficiéncia) - Diminuir os custos totais em 5%, mantendo o
niumero de trabalhadores: Este objectivo procura claramente uma diminuicdo dos custos
da DGF, mas mantendo o mesmo numero de trabalhadores, tratando-se desta forma de
objectivo de eficiéncia, pois mantenho 0s recursos € procuro ter menos custos na divisdo.
A concretizagdo deste objectivo passa pela reformulagdo dos processos da unidade e por

um critério apertado sobre a execucdo orcamental da sua despesa.

Objectivo Operacional 6 (Qualidade) - Promover a qualidade do servico prestado na
tesouraria: Procuramos uma melhoria dos processos internos, consideramos importante
medir a qualidade do servigo prestado ao exterior e em particular na relagdo da tesouraria e

dos seus funcionarios com os Municipes. Propomos efectuar a medicdo deste objectivo
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com base em dois indicadores, o nimero de reclamacdes e o tempo médio de resposta a

€ssas mesmas reclamag()es.

De acordo com o mapa tipo para a elaboragdo de um QUAR, para cada objectivo
deverdo ser definidas metas, que de acordo com o peso dos indicadores, irdo obter um
determinado resultado. O seu nivel de concretizacdo poderd atingir trés patamares, e desta
forma o objectivo poderd ser superado, atingido ou ndo atingido, como consta no Quadro
n° 4. Uma ultima coluna para o registo e identificacdo de desvios identificados referente
aos respectivos objectivos. O QUAR inclui ainda um espago reservado a justificacdo dos
desvios identificados, e sugere ainda o preenchimento dos custos de funcionamento, os

custos com o pessoal e custos com a aquisicdo de bens e servigos.

Quadro n’ 4 — Excerto do QUAR (anexo 4)

Objectivos | Indicadores | Meta Concretizacgio Desvios
Operacionais para | Resultado Classificacdo
2012 Superou | Atingiu | Nio
atingiu

Fonte: Elaboragdo Propria

O mapa completo do QUAR, com a descricdo dos objectivos e indicadores é

apresentado no anexo 4 a presente dissertacdo, em virtude da sua propria dimens3o.

4.5.2.3 Sugestao de complemento ao QUAR para um melhor controlo de

gestao

Através do QUAR, consideramos que € feito um retrato muito real do servico num
determinado ano em estudo. No entanto, consideramos que a andlise a0 QUAR nao devera
ser realizada apenas uma vez ao ano. E manifestamente insuficiente do nosso ponto de
vista, se for apenas no final, que se ird analisar e avaliar a concretizagdo dos objectivos,
sem se actuar periodicamente sobre eventuais desvios.

Sugerimos assim uma andlise trimestral (tendo em conta que € elaborado pelos
servigos um relatdrio trimestral) com a realizacdo de reunides de monitorizacdo nos meses

de Abril, Julho, Outubro e Janeiro. Contudo, pensamos que alguns dos objectivos deverdo
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ser analisados mensalmente pelo responsivel da unidade orginica. Esta andlise mais
periddica permite observar resultados, observar desvios, propondo ou ndo reajustes aos
objectivos predefinidos ou até substitui-los, em tempo util. Por exemplo, o objectivo
operacional n°2 induz numa monitorizagdo mensal através do controlo e cumprimento da
entrega mensal de documentagdo. Para suporte 4 realizagdo desta monitorizacio, sugerimos

a elaborag@o de um mapa mensal / trimestral de acordo com o quadro n°S.

Quadro n°’5 — Mapa Complementar de Analise Periddica

Objectivos Indicadores Periodo Acumulado

Previsto Realizado Desvio Previsto Realizado Desvio

Objectivo 1

Objectivo 2

Objectivo 3

Objectivo 4

Objectivo 5

Objectivo 6

Fonte: Elaboragdo Prépria

Consideramos que apenas desta forma possuimos realmente um instrumento ttil e de
suporte a gestdo e a tomada de decis@o, pois € feita uma andlise regular das principais
actividades dos servigos, e ndo avalia apenas o desempenho dos servi¢os para efeitos do
cumprimento anual do SIADAP 1.

Propomos ainda a realizacdo de uma udltima reunido para avaliag¢do e balanco final, a
realizar no més de Abril do ano seguinte, com base no relatério anual do servico (de
acordo com a legislag:ﬁ.o9 que deverd ser apresentado pelo responsdvel do servico). Em
todas as reunides sugerimos a presenca do Director ou Vereador responsével pelo servico e
o coordenador do grupo do QUAR.

Consideramos essencial manter activo o grupo de trabalho da avaliacdo de
desempenho e sugeriamos a realizagdio de reunides semestrais para balanco e
acompanhamento do trabalho realizado. Desta forma, a gestdo de topo estaria estritamente

envolvida no processo, e o trabalho estaria monitorizado pelo grupo.

® Lei n° 66-B/2007, artigo 15° n°2.
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Sugerimos ainda a nomeacdo de um elemento do grupo que ficaria responsavel pela
coordenacdo da execucdo do QUAR.

Consideramos de manter a matriz desenvolvida pelo grupo, pois para além de
suportar a elaboragdo da informacdo escrita do presidente, servird de anexo ao QUAR
descrevendo as actividades e servicos realizados.

Podemos concluir que reunimos um conjunto de condi¢des para uma eficaz
implementa¢do do QUAR no Municipio do Barreiro, dotando desta forma o Municipio de
um instrumento que suporta a avaliacdo de desempenho e o controlo de gestdo, fornecendo
informacdo a tomada de decisao.

Reunidas estas condi¢des consideramos que o Municipio podera futuramente pensar
na hipétese de implementacdo de um instrumento mais elaborado, e universal como é o
caso do BSC, aproveitando sinergias, uma vez que toda a organizacdo ja estaria
familiarizada ao QUAR e a toda a sua metodologia. Desta forma seria muito mais facil
partir para a implementacdo do BSC, aplicando o modelo do sector publico referido no

capitulo 2.
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Conclusao

O Objectivo da investigacdo centra-se num estudo de caso sobre a aplicagdo do
SIADAP 1 no Municipio do Barreiro e o seu contributo para a gestdo da autarquia. Assim,
e de forma a sustentar o nosso objecto de estudo, procedemos a revisdo tedrica sobre o
sector Autirquico em Portugal, referindo as suas caracteristicas, as suas competéncias,
quer ao nivel administrativo, quer ao nivel financeiro com a aplicacio da Lei das Financas
Locais. A nivel contabilistico enquadramos a aplicacdo do novo sistema de contabilidade
publica, com a criacdo do POCAL para o sector autdrquico, e efectuou-se ainda a sua
ligacdo com a gestdao do Municipio. Aborddmos igualmente a temética do Controlo de
Gestdo e a Avaliacio de Desempenho, abordando os seus conceitos principais,
nomeadamente através da importincia da gestdo por objectivos, do estabelecimento de
indicadores, do alinhamento da estratégia e a necessidade de sistemas efectivos de
avaliacdo de desempenho organizacional. Para o sector publico evidencidmos o surgimento
do SIADAP dirigido aos servigos, aos dirigentes e aos trabalhadores como sistema de
avaliagdo de desempenho, focando-nos posteriormente na vertente dos servicos, isto é, no
SIADAP 1. Neste ambito, procurimos perceber as suas caracteristicas, a sua aplicabilidade
nos servicos e o ciclo anual de aplicacdo. Ao nivel da andlise do estudo de casos,
identificdmos alguns estudos realizados por vdrios autores seleccionando quatro que
melhor se enquadravam no ambito da investigagdo e em concreto com a avaliagdo da
gestdo nas Autarquias Locais.

Inicidmos o nosso estudo de caso, realizado no Municipio do Barreiro com a

apresentacdo do Municipio e com a aplicacdo do SIADAP 1 especificamente no sector
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autarquico. De acordo com a entrevista realizada foi apurado o estado de implementagdo

do SIADAP 1 no Municipio do Barreiro, e podemos referir as seguintes conclusdes:

No inicio do ano de 2010, foi projectado a criagdo de um grupo de trabalho

composto por técnicos e representantes de eleitos, para a aplicacido do SIADAP 1;

Elaboracdo de um novo documento de suporte (Relatério de Actividades) a
descricdo trimestral da execug@o dos objectivos previamente definido e para todos

08 Servicos;

Avaliacdo final de todas as unidades orginicas, no més de Maio de 2011,
concluindo desta forma o processo de avaliacdo dos servigos em 2010 (dltima

vertente do STADAP a ser implementada);

O Relatério de Actividades controla a realizacdo das actividades das unidades
orgénicas, mas nao quantifica, nem analisa desvios periodicamente (mensalmente
ou trimestralmente). A metodologia QUAR ndo foi aplicada, pelo que, os

objectivos ndo sdo analisados nas perspectivas de eficacia, eficiéncia e qualidade.

Perante a andlise efectuada sugerimos uma nova metodologia para o processo de

avaliacdo de desempenho, recomendando:

- A implementacdo do QUAR no Municipio do Barreiro, e sugerimos um exemplo
para a DGF, formulando os seus objectivos estratégicos, objectivos operacionais e
indicadores para medir a sua concretizacao;

- Uma monitorizagéo trimestral, com base no QUAR, podendo ainda pontualmente e
em casos que se justifique analisar mensalmente alguns objectivos;

-A continuidade do grupo de trabalho da avaliagdo de desempenho, sugerindo-se a
realizacdo de reunides semestrais para balango e acompanhamento do trabalho
realizado;

- A nomeacdo de um elemento do grupo que ficaria responsavel pela coordenacdo da
execucdo do QUAR;

- Utilizacdo da matriz desenvolvida pelo grupo que servird de anexo ao QUAR
descrevendo as actividades e servicos realizados;

- A realiza¢do de uma ultima reunido para avaliacdo e balanco final, a realizar no

més de Abril do ano seguinte, com base no relatério anual do servigo.
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Desta forma, consideramos que os objectivos da investigacdo foram atingidos, pois
conseguimos perceber o que foi feito na organizagdo em matéria de avaliacdo de
desempenho e de suporte a gestdo no ambito do SIADAP 1, tendo nessa sequéncia
sugerido e apresentado uma nova metodologia com a adop¢do do QUAR que, gostariamos
que fosse seguida pelo Municipio. No futuro, pensamos estender o estudo para a
implementacgdo e integracdo do QUAR a todos os niveis hierdarquicos e unidades orginicas
do Municipio do Barreiro. Igualmente, a aplicagdo do estudo em diferentes Municipios

contribuiria para uma maior robustez da andlise.
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Anexos
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Anexo 1 — Planeamento Estratégico na Organizagao

Anexo 1
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1? Fase - Missdo

- Andlise da Missdo Missdo da empresa - Declaragao de Principios

- Declaracdo de valores
- Cultura da Empresa
- Compromissos

27 Fase - Andlise

Mercado Estrutur;
Clientes Organizagio
Ambiente . | | . Rec. Financeiros
. Analise Externa Analise Interna

Concorréncia Rec. Humanos
Macroeconomia . Produtos

- Tendéncias - Forgas Gestdo da Qualidade

- Mudangas - Fraquezas

- Oportunidades - Competéncias

- Riscos - Evolugao do

desempenho
A 4 A
Alternativa Estratégica Det. critérios para

selecgdo de Estratégias

3% Fase — Avaliagdo e Decisao

Factores Chave
de Sucesso

Missdo e
Cultura da
empresa

Avaliagdo de Alternativas Estratégicas
Técnicas — Econémicas — Financeira
Recursos Humanos — Estrutural — Organizacional - Qualidade

4* Fase — Implementagio - Planos de Marketing
v v - Plano Financeiro
- Identificacdo de L. - Recursos Humanos
Missdo e Objectivos Plano Estratégico - Apetrechamento técnico
- Prioridades (Médio Prazo) - Organizacional
v - Investimentos

- Estrutura da empresa

- Escalonamento de Plano Anual

Objectivos Acgdes de ambito Técnico, Recursos Humanos, Comercial, - Plano Financeiro

- Orcamentos globais e Marketing, Producao, Qualidade - Plano Qualidade

depart tai - Plano Rec Humanos
cparimentats * - Plano Comercial

| Processo chave para o éxito do negdcio

v

| Gestao pela Qualidade Total |

Fonte: Alfredo Azevedo (2007;145)

Anexo 2

Entrevista no ambito da elaboracio de tese de mestrado:
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""O Controlo de Gestao nas Autarquias Locais e sua Integracao com o SIADAP 1",

estudo de caso aplicado ao municipio do Barreiro.

A sua colaboragdo € muito importante para a realizagdo do estudo

As informagdes obtidas serfo tratadas e retratadas no ultimo capitulo do estudo.

1. O municipio do Barreiro iniciou a implementac¢do do Sistema Integrado de Avaliacdo

do Desempenho da Administragdo Publica — SIADAP? Em que ano?

2. Quais os subsistemas do SIADAP ja implementados?

3. Em relagdo ao STADAP 1, qual o ano de implementagdo?

4. Como a Camara definiu ou vai definir os seus objectivos no ambito do SIADAP1?

5. Como ¢ feita a monitorizacdo do SIADAP1, com que periodicidade?

O Controlo de Gestao nas Autarquias Locais e a sua integragdao com o SIADAP 1 74



Mestrado em Contabilidade e Finangas

6. Quais as principais dificuldades encontradas na implementacdo e desenvolvimento

deste sistema de avaliacdo nos servicos?

7. O municipio aplicou o Quadro de Avaliagdo e Responsabilizagdao — QUAR?

8. Em que ano iniciaram o processo? E qual a metodologia de implementagdo?

9. Quais as principais dificuldades encontradas?

10. Considera que a aplicagcdo do SIADAP 1 ou QUAR, fornece informacéo para apoio

a tomada de decisao?
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11. Considera que a informagao obtida pelos indicadores utilizados € 1til para o

executivo no seu processo de tomada de decisdao?

12. O sistema estd integrado com outras formas de controlo de gestao? Quais? Como se

Processam?

13. Considera que o SIADAP 1, nos moldes em que estd definido, se adequa 4&s
necessidades e aos objectivos de avaliagdo das autarquias locais, e mais

especificamente em relacdo aos municipios?

14. O municipio ja alguma vez utilizou, em algum momento, outro tipo de ferramentas de
gestdo, como € o caso de Tableau de Bord ou Balanced Scorecard?

Quando e que ferramentas foram utilizadas?
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Muito obrigado pela colaboragao

Sénia Lobo

Anexo 3
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RELATORIO DE ACTIVIDADES.,.

Unidade organica:

Periodo a que respeita:

a) Actividades inseridas nos Objectivos da U.O. e previstas em Plano de

Actividades:

1. Plurianuais:
1.1.Realizadas:
1.2.Superadas:
1.3.Em execucio:

2. Anuais:

2.1.Realizadas:
2.2.Superadas:
2.3.Em execugdo:

b) Resumo das actividades inseridas nos Objectivos da U.0. e nao

contempladas em plano de Actividades:
1. Realizadas:
2. Superadas:
3. Em execucdo:

c) Resumo das actividades essenciais, ndo inseridas em Objectivos,

mas que se enquadrem nas competéncias da U.O:

1. Processos/ Procedimentos/Actividades Concluidos:

!9 Este Relatério é elaborado segundo as linhas de orientacio do SIADAP 1; Nio deverd exceder 2 folhas Ay,
deverd identificar a partir da Missdo todos os campos de actividade dos servigos limitados ao essencial. Deve
ser pensado na dptica do observador externo e como tal ser sintético, esclarecedor e fidvel.

! Dever4 obrigatoriamente ser elaborado seguindo esta matriz.
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2. Superadas:
3. Processos/ Procedimentos/ Actividades, pendentes/ em execucao:

4. Valor (eventual)12:

12 . .. .
Incluir apenas quando os processos/actividades gerem receita.
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Anexo 4

- G
™

Barreiro

SIADAP 1 - AVALIACAO DA UNIDADE ORGANICA

Camara Municipal do Barreiro
Unidade Organica: Divisdo de Gestao Financeira

Missdo: Coordenar, planificar e desenvolver de forma integrada, as actividades técnico/financeiras e o funcionamento dos respectivos servigos,

tendo em conta os recursos existentes.

Objectivos estratégicos (OE)

OE1: Diminuicdo dos prazos de cobranga
OE2: Diminuir o nivel de despesa da DGF
OE3: Melhorar os processos internos de coordenagéo, controlo e reporte de informacéo

Objectivos operacionais Meta para 2012 Concretizagdo Desvios
Resultado Classificacdo
Superou | Atingiu | Nao
atingiu
Eficacia (40%)
Objectivo 1 — Atingir uma Peso do Objectivo 1: 30%
SnLieD e gﬁﬁ%ﬁ? & [Tndicador I: (PMRn -10%
" | PMRn-1) / PMRn-1
Peso do indicador: 100%
Objectivo 2 — Maior rapidez na Peso do Objectivo 2: 30%
3 PMR = Saldo de Devedores / Proveitos Correntes
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elaboracdo e apresentagdo dos
elementos de gestao mensais ao
orgdo executivo.

Indicador 2: Data de
entrega dos documentos

Peso do indicador: 100%

Dia 10 do més
seguinte

Objectivo 3 — Apresentacio ao
executivo municipal de um plano
para a implementacdo de

Peso do Objectivo 3: 40%

Indicador 3: Data de

Dia 10 do més

contabilidade de custos (até 30 entrega do reporte mensal seguinte
¢ Seitzlo) de progressos
Peso do indicador: 100%
Eficiéncia (30%)
Objectivo 4 — Aumentar o Peso do Objectivo 4: 50%
nimero de contactos com o Tndicador 4: n° de acgdes 7
devedor, mantendo a estrutura de .
essoal. de contacto por més
. Peso do indicador: 100%
Objectivo 5 — Diminuir os custos | Peso do Objectivo 5: 50%
to,tals o S, MG @ Indicador 5: (custo hora'* -5,0%
numero de trabalhadores.
n — custo hora n-1) / custo
hora n-1
Peso do indicador: 100%
Qualidade (30%)
Objectivo 6 — Promover a Peso do Objectivo 6: 100%
quahdac!e do servico prestado na Indicador 6 N° de 10
tesouraria. ~
reclamacdes
Peso do indicador: 50%
Indicador 7: Tempo 2 dias

médio de resposta a
reclamagdes (dias)

Peso do indicador: 50%

14 Custo hora = Custo total da DGF / N° horas de trabalho totais da DGF
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Justificag@o de desvios:

Recursos Humanos Planeado Anélise do 1° Executado Desvio
semestre

Recursos humanos afectos a DGF 10 Funcionarios

Custos com pessoal DGF

Orcamento (recursos financeiros) Estimativa Anélise do 1° Executado Desvio

semestre

Funcionamento

Despesas com pessoal

Aquisigdo de bens e servigos
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